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Sammendrag 
 
Tema for denne studien er helhetlig tjenesteutforming i offentlig forvaltning. Ved å foreta en 
analyse av sentrale dokumenter som la grunnen for Nav-reformens iverksetting, har jeg sett på 
hvordan erfaringer fra forsøksvirksomhet har blitt brukt i prosessen fram mot endelig 
beslutning. Problemstillingen for oppgaven har vært i hvilken grad erfaringene fra to 
nasjonale forsøk anvendes ved iverksetting av Nav-reformen. Jeg ønsket å se på hvilke 
erfaringer som ble brukt og hvilke som ikke ble brukt, og jeg har reflektert over hva som kan 
være grunnen til at det ble slik. Analysen brukes til slutt til å drøfte hvilke funksjoner 
forsøksvirksomhet kan ha i en offentlig reformprosess.  
 
Oppsummeringsvis kan en si at det var mange, og høyst ulike problemstillinger som ble 
debattert i prosessen. Erfaringer fra forsøkene ble i varierende grad benyttet som argumenter 
for forslagene. Dels kan det ha sin forklaring i at forsøkene ikke alltid hadde svarene på 
problemstillingene som var oppe til debatt. En analyse av dokumentene tyder på at det 
skjedde en innsnevring av problemstillinger underveis i prosessen, slik at det i sterkere grad 
ble fokusert på organisasjonsmessige løsninger på samordningsutfordringene. Dette kan ha 
bidratt til for det ene at diskusjonen om virkemiddelbruken ble ”satt på vent”, og for det andre 
at det igjen resulterte i at erfaringer når det gjaldt fag- og metodeutvikling kom i skyggen i 
beslutningsprosessen.   
 
Til slutt diskuteres hvilken rolle forsøk kan tenkes å spille i offentlige reformprosesser, i 
forhold.  
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Abstract 
 
The theme of this master is integrated welfare services. The background for the study is found 
in the Nav-reform (The Norwegian Labor and Welfare Administration) and two national 
projects, “The activation trial” and “The integration trial”. Written documents and reports are 
studied as background for the research question: To which extent are knowledge and practical 
experiences from these two national projects used in the decision process. Which experiences 
came to use, and which did not – and how could this be explained?  
 
The analyses demonstrated that many issues were debated, and in various extents the 
knowledge and projects experiences came to use. This is partly due to the fact that the projects 
could not give answer to the question in debate, partly is this related to a narrowing of the 
debate in the direction of the question concerning how the organization should be constructed.    
 
The result of this analysis suggests that trials can play various roles in the reform process in 
the public sector.   
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1. Innledning 
 
Tema for min studie er helhetlig tjenesteutforming i offentlig forvaltning. Utformingen av 
tjenestene som helhetlige overfor brukere var et av målene med Nav-reformen, som ble 
vedtatt igangsatt av Stortinget våren 2005:  
Komiteen vil understreke at Regjeringens forslag til ny arbeids- og velferdsforvaltning 
først og fremst er en organisatorisk reform, som er et viktig virkemiddel for å oppnå 
målet om en helhetlig arbeids- og sosialpolitikk. (Innst. S. nr. 198(2004-2005), 7) 
 
I et organisasjonsteoretisk perspektiv kan dette fortolkes som at organiseringen er 
instrumentell, det vil si et virkemiddel, for å oppnå målet om helhetlig politikk. Den 
organisatoriske helheten framstår i Nav-reformen som et resultat av sammenslåing av to 
statlige etater, trygdeetaten og arbeidsetaten (A-etat), som igjen inngikk partnerskap med den 
kommunale sosialtjenesten ved at det ble etablert Nav-kontorer i alle kommuner. De statlige 
forvaltningene og kommunale tjenestene skulle samordnes i én helhetlig tjeneste overfor 
brukerne, slik at flere av disse kom i arbeid. Den helhetlige politikken hadde altså et 
overordnet siktemål, at flere kom i arbeid. Organisasjonsmodellen for Nav kan karakteriseres 
som en hybrid organisasjonsmodell, i og med at det både inngår statlige og kommunale 
tjenester (Rokkansenteret, rapport 5, 2008).  
 
Jeg ønsker i denne studien å analysere i hvilken grad erfaringene fra to nasjonale forsøk 
anvendes ved iverksetting av Nav-reformen. Jeg ønsker å se på hvilke erfaringer ble brukt og 
hvilke ble ikke brukt? Hva kan være grunnene til at det ble slik? Analysen av dette vil bli 
brukt til å drøfte hvilke funksjoner forsøksvirksomhet kan ha i en offentlig reformprosess.  
 
Begge disse forsøkene pågikk i prosessen fram mot NAV-reformens iverksetting. De to 
forsøkene bestod av totalt 28 lokale prosjekter i til sammen 23 kommuner. Tiltaksforsøket 
hadde som mål at Aetat og sosialtjenesten skulle samarbeide, slik at langtidsmottakere av 
sosialhjelp kom i aktive og arbeidsrettede tiltak. Dette er et eksempel på samordning mot et 
resultat eller et mål, der målet er at brukerne kommer i aktive og arbeidsrettede tiltak. 
Samordning kan også studeres som en prosess, for eksempel hvordan tjenester samordnes 
overfor den enkelte bruker slik at tjenesten framstår som helhetlig sett i brukerens perspektiv. 
Samordningsforsøket hadde som mål å prøve ut nye, samordnede organisasjonsmodeller i 
førstelinjen, der brukerne først møtte tjenestene fra Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. Et 
viktig siktemål var å unngå at brukerne ble såkalt ”kasteballer” mellom disse systemene, men 
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at tjenestesystemene samordnet seg i møtet med brukeren. Heller ikke skulle brukere ”låses 
inne” på ytelser, for eksempel bli gående unødig lenge på sosialhjelp uten at brukeren fikk 
hjelp til å komme i arbeid, slik Tiltaksforsøket var innrettet på.  
I St. prp. Nr 46(2004-2005), som dannet grunnlaget for Stortingets vedtak om Nav, ble 
erfaringene fra de to forsøkene presentert. Dermed kan en si at forsøkene inngår i det kasus 
som Nav-prosessen kan betegnes som i min studie.  
 
Tiltaksforsøket ble gjennomført i årene 2000 – 2004 og Samordningsforsøket startet opp i 
2002 og pågikk fram til 2005. I Tiltaksforsøket var det 13 lokale prosjekt som omfattet til 
sammen 16 kommuner, mens det i Samordningsforsøket var 15 kommuner som deltok med 
lokale samordningsforsøk. Seks kommuner deltok i begge forsøkene, men av disse var det to 
større bykommuner der de samme bydelene ikke var involvert i begge forsøkene. Underveis i 
forsøkene ble det foretatt prosessevaluering av ekstern evaluator, og det foreligger skriftlige 
rapporter fra disse (HiO-rapport 2005 nr 1 og Telemarksforskning-Bø, 2006 Sluttrapport).  
Helhetlig tjenesteutforming er et lite presist begrep for å avgjøre hvordan tjenestene skal 
utformes. I prosessen forut for det endelige vedtaket om etablering av Nav var dette gjenstand 
for flere utredninger, som ble debattert politisk og faglig. Tom Christensen (Rokkansenteret, 
Rapport 5, 2008) foretok en analyse av reformprosessen fra det tidspunkt det ble fattet vedtak 
i Stortinget om å utrede en felles etat i forbindelse med budsjettbehandlingen i desember 
2001:  
Stortinget ber Regjeringen utrede spørsmålet om en felles etat for sosial-, 
arbeidsmarkeds- og trygdeetaten og legge saken fram for Stortinget på en egnet måte i 
løpet av 2002. (B. innst. S. nr. 11(2001-2002), 114) 
 
Christensen beskriver Nav-prosessen som ”ingen strømlinjeformet prosess”, noe han 
argumenterer for gjør den særlig interessant å studere. Den første fasen, SATS-fasen, 
resulterte i et forslag om å etablere to separate statlige etater og et lokalt samarbeid med 
sosialkontorene. Dette dokumentet sendte stortingsflertallet tilbake til Regjeringen, med krav 
om ytterligere utredning av én ny etat. Regjeringen oppnevnte da et offentlig utvalg som 
skulle forestå utredningen, Rattsø-utvalget (NOU 2004:13). Konklusjonen fra Rattsø-utvalget 
var at forslaget om en delt organisatorisk løsning ble opprettholdt. På dette tidspunktet var 
Dagfinn Høybråten blitt statsråd i det nyetablerte Arbeids- og sosialdepartementet. Høybråten 
signaliserte tidlig at han var opptatt av brukermedvirkning og brukerperspektiv 
(Rokkansentret, Rapport 5, 2008) og at han derfor mente brukerne skulle møte en helhetlig 
tjeneste i førstelinjen. I St prp nr 46(2004-2005) ble det foreslått en ny statlig etat for arbeid 
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og velferd, og at kommunene skulle beholde ansvaret for sosialtjenesten. Og altså en 
organisatorisk hybridløsning av førstelinjen, der kommunene og staten skulle være partnere 
gjennom lokale avtaler.  
 
På det tidspunkt vedtaket om å sette i gang en utredning ble gjort i 2001, var Tiltaksforsøket 
allerede igangsatt. Opptakten til Tiltaksforsøket finner vi i Utjamningsmeldinga som ble lagt 
fram i 1998:  
Regjeringa vil derfor setje i gang eit forsøk med eit heilskapleg kommunalt ansvar for 
aktivisering av langtidsmottakarar av sosialhjelp, med sikte på at dei kjem i arbeid. 
Kommunane har ofte dei beste føresetnadene til å gje individuell oppfølging og 
heilskapelege tiltak til personar som ofte har samansette problem. Eit sterkare 
kommunalt engasjement skal støtte opp under ein aktiv og integrerande statleg 
arbeidsmarknadspolitikk som framleis skal vere felles for alle. Forsøkskommunane vil 
få eit heilskapleg ansvar for å sikre alle former for aktiv bistand til 
sosialhjelpsmottakarar som treng hjelp for å kome i arbeid. Kommunane skal sjølve 
utforme sin eigen modell i samråd med det lokale arbeidskontoret. Det er ein 
føresetnad at vilkår for tildeling av sosialhjelpa skal kunne nyttast aktivt i forsøket. (St 
meld nr 50(1998-1999) kap 1.5.4) 
 
I Tiltaksforsøket ble ansvaret plassert i forsøkskommunene som skulle få ”eit helskapleg 
ansvar”, de skulle få utforme sin egen modell i samråd med det lokale arbeidskontoret, for å 
oppnå målet om at flere sosialhjelpsmottakere skulle komme i arbeid og aktivitet. På denne 
måten skulle sosialhjelpsmottakere få tilgang på virkemidler som så langt var forbeholdt 
arbeidskontorets brukergruppe. 
 
Arbeidslinjetenkinga var, som nevnt tidligere, uttrykt som et tydelig mål for Nav-reformen da 
St. prp. nr 46(2004-2005) ble behandlet i Stortinget våren 2005:  
Et hovedmål for organisasjonsreformen må etter komiteens oppfatning være at flere 
skal tilbakeføres til arbeid eller aktiv virksomhet slik at færre har trygd eller stønad 
som hovedkilde til forsørgelse. Videre må reformen ta sikte på en mer brukervennlig, 
samordnet og effektiv velferdsforvaltning.” (Innst. S. 198(2004-2005),8) 
 
Under behandlingen av SATS-meldingen (St. meld. nr. 14(2002-2003) ble det understreket at 
forsøksarbeidet ikke måtte stoppe opp. Den lite strømlinjeformede prosessen kan sees som et 
resultat av at det ikke ble funnet fram til en modell som fikk tilslutning, og dermed ble 
grunnlaget lagt for ytterligere forsøksvirksomhet. Tiltaksforsøket kom ikke opp med klare 
organisasjonsmodeller som pekte fram mot en framtidig organisasjonsløsning. De lokale 
prosjektene var organisert som tidsavgrensede samarbeidsprosjekter med styringsgruppe hvor 
representanter for sosialtjenesten og Aetat, og også trygdeetaten etter hvert ble invitert med i. 
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Prosjektmodellen for organisering av lokale tidsavgrensede prosjekt er en modell og 
arbeidsform som hadde vunnet innpass både i private og offentlige virksomheter. 
Samordningsforsøket skulle prøve ut lokale felles førstelinjer basert på fire ulike modeller; 
eksisterende modell, en modifisert utgave av anbefalt modell i St. meld. nr. 14(2002-2003), at 
statens ansvar ble samlet og at staten fikk ansvar for hele/deler av sosialhjelpen og som den 
fjerde modellen større kommunalt ansvar for tjenester. I tillegg ble det lagt vekt på å prøve ut 
en interkommunal/regional modell.  
 
Det instrumentelle grepet ved å sette i gang en utviklingsprosess i form av nasjonale forsøk 
for å etablere en organisasjonsmodell som skulle løse samordningsproblemene synes ikke å ha 
lykkes. Tiltaksforsøket var organisatorisk ansvarsplassert i kommunene. Dels fungerte de 
lokale prosjektene som en mellomstasjon – eller ei bru som ekstern evaluator bruker som 
metafor – mellom sosialtjenesten og Aetat. Dels var prosjektene plassert internt i 
sosialtjenesten. Et prosjekt var plassert hos Aetat (for å markere at målet er jobb) og et 
prosjekt var interkommunalt. Et spørsmål som kan reises er om prosjektorganiseringen 
skygget for fokus på utvikling av organisasjonsmodeller, og at det instrumentelle grepet med 
å bruke samordning som et virkemiddel for å løse samordningsutfordringene organisatorisk 
ble overskygget av bestrebelsene på å finne arbeidsmetoder som løste brukernes utfordringer 
med å stå utenfor arbeidsmarkedet.  
 
Svaret på hvorfor man ikke vant fram kan analyseres med utgangspunkt i ulike 
organisasjonsteoretiske perspektiv. I kapittel 2 gjør jeg nærmere rede for ulike perspektiv, og 
hvordan man kan nytte ulike perspektiv for å finne delforklaringer på et sammensatt problem 
som samordning synes å være.  
 
Oppbyggingen av oppgaven deretter er at metode presenteres i kapittel 3, deretter gjør jeg i 
kapittel 4 rede for forsøksvirksomhet og politikkutvikling, kapittel 5 er en analyse av hvilke 
erfaringer som ble brukt og til slutt avsluttes med en diskusjon om hvilken rolle forsøk kan ha 
i en offentlig reformprosess.  
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2. Om samordning  
2.1.Begrepet samordning 
Helhetlig tjenesteyting kan forstås som bestrebelser på samordning i organisasjonsteoretisk 
forstand. Christensen m. fl.(2009) definerer samordning slik knyttet til reformer og endringer i 
en organisasjon:  
”Samordning vil si at organisasjonsreformer innenfor en organisasjon blir sett i 
sammenheng med andre typer oppgaver og beslutninger i organisasjonen, eller med 
organisasjonsformer i andre organisasjoner.” (Christensen m. fl. 2004, 152) 
 
I Repstad (1993) vises til Mulford og Rogers (1982) som definerer coordination (oversatt til 
samordning) som ”en prosess hvorved to eller flere organisasjoner skaper/bruker 
beslutningsregler som er utformet med sikte på kollektiv opptreden i et felles handlingsmiljø”. 
I denne definisjonen er det altså beslutningsreglene som definerer graden av samordning. I 
definisjonen over fra Larsson, er det handlingene i allmennhet som definerer graden av 
samordning. Altså en videre definisjon. Repstad refererer videre at Mulford og Rogers ser 
koordinering/samordning som mer formalisert enn samarbeid, med vekt på felles 
målsettinger, med betydelig ressursinnsats – også av personell på topp-plan – og med 
betydelig trussel mot enhetens autonomi. Mulford og Rogers (1982) har som ambisjon å 
oppsummere forskningen på feltet. De oppsummerer samordningsstrategiene i kategorier som 
gjensidig tilpasning, allianse og felles organisering (mutual adjustment, alliance, corporate). 
Dimensjonene av samordningsbestrebelsene katalogiseres etter hvem som står i fokus for 
samordningsbestrebelsene, hvilke aktører som er involvert, grad av formalisering, 
ressursinnsats, plassering av makt, plassering av kontroll og hvordan mål formuleres.  
I Repstad går man bort fra denne definisjonen i Mulford og Rogers, og gjør en annen 
avgrensning, ”…der vi ikke så sterkt knytter avgrensningen til spørsmål om formell eller 
uformell kontakt, og der vi forutsetter at handlinger og prosesser kan være viktigere enn 
konkrete vedtak, og at enhetene fortsetter å ha sine egne målsettinger selv om de er gjenstand 
for koordinering.” (Repstad 1993,17)  
 
Koordinering kan ifølge Repstad (op.cit) ”skje gjennom marked eller konkurranse 
(interorganisatorisk), gjennom samarbeid mellom institusjonelt adskilte enheter, eller den kan 
skje (intraorganisatorisk) mellom enheter innenfor samme institusjonsenhet. Koordineringen 
kan styres av en overordnet enhet eller av partene selv. Ordet samordning brukes ofte 
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synonymt med koordinering, særlig når det er tale om hierarkisk styring eller samarbeid, men 
ordet blir lite brukt i betydningen koordinering gjennom markeder.” (Repstad 1993,18)  
Studien i Repstad dreier seg om interorganisastorisk koordinering, ”altså koordinering mellom 
mer eller mindre selvstendige enheter innen offentlig forvaltning – koordinering som ikke kan 
effektueres gjennom den ordinære linjeledelse” (Repstad 1993,18-19). Repstad tar imidlertid 
ikke høyde for at lovverk og politiske målsettinger legger føringer på de ”mer eller mindre 
selvstendige enhetene”, men uttaler at: ”Problemet med dette (lokal koordinering uten påtrykk 
ovenfra) er at både politikere, klienter og ansatte ofte føler at det er utilstrekkelig” (Repstad, 
1993,19). Det kan bety at det finnes føringer, men noe gjør at koordinering ikke blir en del av 
praksisformene. Koordinering kan styres ovenfra, sier Repstad videre: ”Problemet med dette 
er at det krever et administrativt hierarki, med resulterende sentraliseringsproblemer: 
informasjons-”overload”, køproblemer, lange beslutningsprosesser og manglende oppfølging 
på grunnplanet.” (Repstad 1993,19). Det presenteres videre et skille mellom to ulike 
perspektiv, utvekslingsperspektivet og mandatperspektivet. Utvekslingsperspektivet betyr 
koordinering uten ordre fra hierarkiet over. Mandatperspektivet betyr koordinering som 
forutsetter at en overordnet instans gir ordre om samhandling mellom enhetene på lavere nivå.  
  
I forhold til Mulford og Rogers sine kategorier, vil utvekslingsperspektivet kunne 
sammenlignes med deres begrep gjensidig tilpasning, mens mandatperspektivet kan 
sammenlignes med deres begrep ”corporate”. Den tredje samordningsstrategien til Mulford og 
Rogers, ”alliance” ligger i et mellomskikt. Mens Mulford og Rogers kategoriserer sine 
samordningsstrategier som ulike grader, definert ut fra ulike fokus, tenker heller Repstad seg 
at mandatperspektivet blir en underkategori av det mer allmenne utvekslingsperspektivet.  
 
Gjennomgangen så langt viser at det er vanskelig å fange de komplekse prosessene vi snakker 
om når det gjelder samordning. Det er en dynamisk prosess både vertikalt og horisontalt, 
samtidig som de samhandlende organisasjonene befinner seg i et landskap der også andre 
organisasjoner er aktører og dermed øver påvirkning. Dette landskapet kan ha karakter av et 
marked, eller være regulert utenfra gjennom for eksempel demokratisk styrte prosesser som i 
velferdsstaten.  
 
Serigstad gjør en annen form for analytisk skille enn Repstad benytter. I Serigstad sin studie 
av samordning, skiller hun mellom prosess og struktur/resultat. Samordning kan ifølge 
Serigstad (2003) studeres som en prosess, der en samordner aktiviteter. Et eksempel kan være 
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innenfor en beslutningsprosess eller innenfor en gitt struktur. Alternativt kan en studere 
samordning som en struktur, der en ser på resultat og organisasjonsform. For eksempel kan 
det dreie seg om samordning gjennom forslag til nye organisasjonsformer som er ment å gi 
mindre spesialisering og bedre horisontal samordning.  
 
2.2.Samordning i organisasjonsteoretisk perspektiv 
Ifølge Mintzberg (1979,2-3) fører all organisert menneskelig aktivitet til to motstridende krav, 
nemlig å dele arbeid opp i mindre oppgaver (spesialisering), for så å samordne disse igjen for 
å utføre oppdraget. Av hensyn til effektiv gjennomføring, er spesialisering rasjonelt. Jo mer 
komplekse oppgavene er, desto vanskeligere er det å forutse resultatet av arbeidsdelingen. 
Mintzberg peker på fem ulike måter å koordinere, eller sørge for samordnende prosesser på: 
Delegasjon av samordningsoppgavene ved å overlate til de involverte å sørge for gjensidig 
tilpasning gjennom uformelle kommunikasjonssystemer (mutual adjustment), etablere formell 
ledelse som overvåker at samordning skjer (direct supervision), gjennom standardisering av 
arbeidsprosessen, gjennom standardisering av sluttproduktet og gjennom standardisering av 
medarbeidernes kompetanse. Dette sier Mintzberg er de grunnleggende elementene som 
holder en organisasjon sammen, og som all organisasjonsstruktur kan føres tilbake til. I 
motsetning til Mulford og Rogers som ser på interorganisatorisk samordning, er Mintzberg 
konsentrert om å forstå dynamikken i en organisasjon, altså intraorganisatorisk samordning. I 
dette perspektivet er styring og ledelse vesentlig.  
 
Dersom vi tar utgangspunkt i et konstruktivistisk perspektiv på organisasjoner, kan vi si at 
organisasjonene gjennom tilpasning til sine omgivelser og fortolkning av omgivelsenes 
handlinger og egen posisjonering i forhold til disse, konstruerer et organisatorisk felt. I et slikt 
perspektiv blir det et fortolkningsspørsmål hva som er interorganisatorisk og hva som er 
intraorganisatorisk.  
 
Samordningsproblemet blir i Mintzbergs forståelse varig uløselig. I moderne offentlig 
byråkrati blir problemet forsterket av at staten i etterkrigstida har ekspandert og er involvert i 
flere samfunnsområder. I tillegg ser vi en økende autonomisering av statlige organ, økt 
brukerdeltakelse, økt desentralisering og økning i sektorovergripende problem. (Serigstad 
2003,35). Det økte fokuset på samordning som tema i velferdspolitikken, kan sees i et slikt 
lys. 
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Bjørn Hvinden (1994) gjør rede for tre betingelser som vil påvirke graden av horisontal 
integrering. Han studerer integrering på lokalt nivå mellom aktører i Aetat og trygdeetaten. 
Hvinden sitt begrep er altså integrering og ikke samordning. Han definerer integrering som 
det generiske begrepet ”in the sense  that it can be applied to a whole class of phenomena, for 
instance the processes referred to by ”merger”, ”coordination”, ”cooperation” and 
”collaboration”. These processes will be regarded as different aspects and degrees of 
integration.” (Hvinden 1994,6). De tre betingelsene for integrering er for det ene at det legges 
til rette for gjensidig oppmerksomhet, for det andre at det er samsvar i oppfatninger og mål og 
for det tredje at det eksisterer gjensidig avhengighet mellom aktørene.  (Hvinden 1994,10). 
Hvinden viser til at den andre og tredje betingelsen korresponderer med Durkheims to sentrale 
begreper, mekanisk solidaritet og organisk solidaritet i hans verk fra 1893: De la division du 
travail social. I likhet med Durkheim er altså også Minzberg opptatt av hva som holder en 
organisasjon samlet. Mens Durkheim hadde samfunnet som sådan som studieobjekt, er det 
altså organisasjonen i samfunnet som er Minzbergs interesse. Spørsmålet om arbeidsdeling og 
samordning kan altså sies å være to sider av samme sak.  
 
Geir Møller (2004) refererer til det han kaller en ”gryende dualisme mellom fragmenterte 
selvstendige forvaltningsenheter og politikernes bestrebelser på å styre helheten.” Videre 
oppsummerer han: ” Det store spørsmålet her blir derfor hvordan man på én og samme tid kan 
ivareta en enhetlig politisk styring og samtidig gi de profesjonelle frihet til å løse komplekse 
problemer innenfor sitt doméne.” Møller referer altså til hvordan den tradisjonelle 
byråkratiske modellen utfordres av kravene til en moderne forvaltning. Forutsetningen for at 
byråkratiet skal virke etter hensikten, er blant annet byråkratens lojalitet, hevder Møller. En 
måte å bygge slik lojalitet kan være opplæring, der yrkesgrupper sosialiseres til en forståelse 
av hvilke arbeidsoppgaver som skal løses (mål) og hvilke virkemidler som skal tas i bruk for å 
løse utfordringene.  
 
Møller viser videre til Jan Tore Pedersen som forsvarer en modell med koordinering på lokalt 
nivå: ” En alternativ modell er å koordinere tjenestene på lokalt nivå og med lokale 
myndigheter som styrende organ. Større nærhet og kortere avstander mellom det overordnede 
styringsnivået og de utførende enheter vil kunne skape en mer hensiktsmessig balanse mellom 
fag og politikk. Jan Tore Pedersen (2002) forsvarer en slik modell, sier Møller. 
Lokaldemokratiet baserer seg på oppfatningen om at lokalkunnskap leder til optimal 
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allokering av ressurser og derigjennom til optimale lokale løsninger. Et tredje alternativ er 
ifølge Møller å ta i bruk markedet eller markedsliknende mekanismer. Her styres 
tjenesteproduksjonen og koordineringen etter prissystemer, ikke etter direktiver og 
retningslinjer. Det innebærer at politikerne styrer gjennom sin bestillerrolle og de 
profesjonelle blir leverandører som må innordne sitt tilbud i henhold til bestillingen. 
Markedsmekanismene forutsetter på sin side tilgang på informasjon og symmetrisk 
markedsmakt.  Dette kan leses slik at Møller ser samordning i forhold til det mer overordnede 
styringsproblemet.  
2.2.Organisasjonsteoretiske perspektiver  
Offentlige organisasjoner skiller seg fra private organisasjoner ved at de inngår i en 
”parlamentarisk styringskjede” (Christensen m.fl.2004,17). I tillegg skiller offentlige 
organisasjoner seg fra private ved at de er multifunksjonelle, altså at de må ivareta komplekse 
og delvis motstridende hensyn i forhold til politisk styring, tjenestekvalitet, kontroll og 
kostnadseffektivitet. (Christensen m.fl.2004,17). 
 
Nielsen tar utgangspunkt i den spesielle stilling offentlige organisasjoner har, og skriver 
videre i sin hovedoppgave:  
For å kunne ivareta en rekke heterogene og multifunksjonelle krav, hensyn og 
interesser på en best mulig måte, er tilstrekkelig kunnskap om organiseringen av 
offentlige organisasjoner og forvaltning viktig. (Nielsen, 2007) 
 
Jeg har valgt å studere samordning og helhetlig tjenesteutforming ut fra to ulike 
organisasjonsteoretiske perspektiv: Det instrumentelle og det institusjonelle. Det 
instrumentelle omfatter også forhandlingsperspektivet. Det institusjonelle omfatter både det 
kulturelle og det mytiske perspektivet.  
 
Utgangspunktet for disse ulike perspektivene er hentet fra boken ”Organisasjonsteori for 
offentlig sektor” (Christensen m. fl. 2004). I boken gjøres rede for hvordan man kan nytte 
ulike teoretiske perspektiv (Christensen m.fl. 2004). Ulike perspektiv kan vurderes opp mot 
hverandre som konkurrerende perspektiv, eller man kan for det andre gjøre nytte av et 
hovedperspektiv, og andre som tilleggsperspektiv som tilleggsforklaringer. Som den tredje 
måten å forholde seg til ulike teoretiske perspektiv kan man velge å se de ulike teoretiske 
perspektiv som delforklaringer til det fenomen man ønsker å studere. Det er dette siste jeg vil 
gjøre. 
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2.3.Det instrumentelle perspektivet 
Ut fra dette perspektivet kan en oppfatte organisasjonen som et instrument for å gjennomføre 
ulike oppdrag. I boka ”Organisasjonsteori for offentlig sektor” (Christensen m. fl. 2004) 
gjøres et poeng ut av at organisasjonene sjelden i et marked i vanlig forstand. De offentlige 
organisasjonene har til hensikt å oppfylle sentrale mål, som for eksempel i forsøksprosjektene 
å få flere i arbeid og aktivitet. Ut fra teorien skal aktørene i disse organisasjonene handle 
formålsrasjonelt ved at de vurderer ulike tilgjengelige alternativer eller virkemidler, og 
kalkulerer så å si, hvilke virkninger eller konsekvenser disse vil ha i forhold til målet. Det 
neste er en rasjonell beslutningsprosess, der det foretas valg mellom alternativene, for å oppnå 
de ønskede effektene.  
Men instrumentalitet kan også komme til uttrykk ved at organisasjonsstrukturen er 
utformet på grunnlag av mål-middel-vurderinger, og at den i neste omgang virker 
bestemmende for medlemmenes handlemåte ved utføringen av oppgavene. 
(Christensen m.fl. 2004,30)  
 
Det konkluderes i boka med at det formålsrasjonelle kan altså berøre både virkningene av 
organisasjonsstrukturen og prosessen som denne bestemmes og utformes gjennom.  
Max Weber og hans klassiske studier av byråkratiet som organisasjonsform er et viktig 
opphav til dette perspektivet. Senere har perspektivet blitt utviklet videre, jfr Scientific 
Mangagement og Taylorismen, som var opptatt av å finne effektive organisasjonsformer og 
arbeidsteknikker. Herbert Simon utviklet som et korrektiv mot economic man (knyttet til 
taylorismen), tenkningen om administrative man, det vil si at aktørene handler innenfor 
bestemte strukturelle rammer, men har ufullstendig kjennskap til alternativer og 
konsekvenser.  
En spesialisert organisasjonsstruktur gir individene i deres roller en relativt snever 
forståelsesramme og et snevert fokus, noe som både kan lette forståelses- og 
kapasitetsproblemer, men også gi kunnskapsproblemer og problemer med å se egen 
aktivitet og rolle i et bredere perspektiv. (Op.cit.,33). 
  
En spesialisert organisasjonsstruktur kan dermed føre til problemer med samordningen av 
virksomheten. Spesialisering eller arbeidsdeling kan med utgangspunkt i Gulick (1937) skilles 
i fire ulike måter for horisontal spesialisering: Formålsprinsipp eller sektorprinsipp, etter 
formåls- eller saksområder, prosessprinsipp etter framgangsmåte eller prosess (budsjettsaker, 
personalsaker, juridiske saker), klientprinsippet etter målgruppe og geografiprinsippet etter en 
territoriell oppdeling av samfunnet, eksempel våre tre forvaltningsnivåer i samfunnet. Ut fra 
et instrumentelt perspektiv vil en kunne forvente spesialisering av oppgavene, og at selve 
organisasjonsstrukturen er forventet å ivareta hensynet til samordning. Altså at 
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organisasjonsformen er et instrument for samordning. Spørsmålet blir dermed i hvilken grad 
vi ser at det etableres spesialiserte løsninger, og hvordan disse eventuelt tilpasses til 
eksisterende organisasjonsmodell.  
 
Rutiner og prosedyrer kan brukes som virkemiddel for å samordne virksomheten både 
horisontalt og vertikalt. I det instrumentelle perspektivet ville en forvente at det ble arbeidet 
med å etablere klare rutiner og prosedyrer for problemløsning. Altså at det forsøkes definert 
tydelig hvem som har ansvar for de ulike deloppgavene, og hvilke prosedyrer man skal følge 
ved beslutninger om for eksempel inntak av deltakere i prosjektene. En ville forvente at slike 
prosedyrer i stor grad er basert på så objektive størrelser som mulig, for derigjennom å kunne 
opptre rasjonelt og objektivt med tanke på en effektiv beslutningsprosess. Sentralt blir derfor 
å se etter hvordan man forholder seg til oppgavene som skal gjennomføres, og i hvilken grad 
det søkes standardiserte løsninger.  
 
Alternativt kunne en ha som utgangspunkt at oppgavene med å finne arbeidsrettede tiltak til 
langtidsmottakere av sosialhjelp ikke lar seg standardisere. At løsningene må finnes i 
individuelt tilpassede prosesser, der det vil være vanskelig å forutse hvilke vendinger slike løp 
vil ta. I en slik problemforståelse vil det instrumentelle grepet kanskje heller være en form for 
insentivtenkning, for å understøtte arbeid som førstevalget. Altså fokus på å rydde i 
virkemiddelbruken, slik at virkemidlene som settes inn virker styrende på handlingene både 
for brukere og de profesjonelle hjelperne i retning arbeid, og at en gjennom disse insentivene 
unngår i ettertid å måtte rydde opp i at brukerne har havnet på såkalt passive ytelser.  
I det instrumentelle perspektivet vil et annet viktig styringsinstrument være etablering av klare 
mål. En ville derfor forvente ut fra denne teorien at det er en debatt om målformulering. 
Tilsvarende blir da et sentralt spørsmål om målene oppfattes på samme måte av alle aktørene, 
og om det eventuelt kan være mål som står i motstrid til hverandre.  
Ut fra et instrumentelt syn er et viktig styringsvirkemiddel utforming av 
organisasjonsstrukturen. I offentlige organisasjoner vil det ikke være så aktuelt å studere 
hvordan organisasjonsstrukturen representerer en overlevelsesstrategi for organisasjonen, men 
heller hvordan denne bidrar til å redusere usikkerhet i omgivelsene. Det skjer jo at offentlige 
etater legges ned eller i hvert fall at det skjer sammenslåing mellom etater eller 
gjennomgripende forandring i oppgavespekteret. Den politiske debatten forut for etablering av 
NAV kan settes inn i en slik ramme. Forslaget i St. meld. nr. 14(2002-2003) representerte 
ikke en full sammenslåing av etatene, men stortingsbehandlingen av innstillingen ga et tydelig 
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politisk signal om å gå lenger i forslagene. Denne debatten pågikk under veis i forsøkene, og 
ble også trukket inn i Tiltaksforsøket ved at prosjektene ble utfordret fra oppdragsgiver om å 
komme med konkrete innspill til løsninger i den pågående debatten om samordning.   
For å skape forutsigbarhet i systemet, kan man lage regler for problemløsning og handling. 
Oppgavene standardiseres, og rolleutformingen for aktørene i organisasjonen skjer ved at en 
søker å definere situasjonen slik at en tilpasser seg løsningen andre ville ha valgt i en lignende 
situasjon. Effektivitet oppnås ved at den enkelte drilles i et sett av regelfortolking og utvikler 
et korresponderende handlingsrepertoar som gjør at oppgavene løses raskt og uten tidsspille 
eller unødig ressursbruk. Standardisering sikrer forutsigbarhet i forhold til resultat. 
Standardisering er dermed et av ledelsens samordningsvirkemidler i forhold til resultat. I dette 
ligger også å sikre at det ikke skjer dobbeltarbeid mellom organisasjoner som skal 
samarbeide. Det betyr at vi vil forvente at man er opptatt av å harmonisere saksbehandlingen 
slik at det unngås dobbelarbeid, og at forventningene til de respektive involverte er 
forutsigbare og tydelige for alle parter.  
 
Problemet er imidlertid at standardisering av komplekse oppgaver er vanskelig. For å løse 
komplekse oppgaver, kreves evne til å lese og fortolke situasjonen i likeså stor grad som evne 
til å tilpasse seg et sett med regler. Graden av standardisering må dermed vike til fordel for en 
viss grad av profesjonell frihet, altså en tillit til at aktøren i organisasjonen har tilstrekkelig 
handlingskompetanse til å kunne håndtere og løse problemet. I en instrumentell tenkning kan 
opplæring, intern eller etter- og videreutdanningstilbud, være virkemidler som tas i bruk. 
Gjennom slik opplæring sikres at målet holdes klart, og at det utvikles kompetanse som er 
nødvendig for å løse utfordringene.  
 
Problem med samordning oppstår altså på grunn av oppsplitting fordi organisasjonen som en 
følge av denne arbeidsdelingsprosessen og standardiseringen for det første kan bli for 
smalsporet i forhold til hva som er problemer som skal håndteres, og hvordan de skal løses. 
Dernest at de mål hver avdeling eller hver organisasjon er satt til å løse, ikke harmonerer eller 
står i motstrid til hverandre. Et annet samordningsvirkemiddel ledelsen har til rådighet, er 
derfor harmonisering av mål (politiske mål er ofte basert på kompromisser, og er derfor gjerne 
motstridende). I et instrumentelt perspektiv vil en derfor forvente at man samhandlet om å 
utforme mål som utgjør et hele og understøtter det overordnede målet.  
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2.2.1. Forhandlinger 
Dette perspektivet er en del av det instrumentelle perspektivet. I dette perspektivet er 
organisasjoner:  
Koalisasjonar mellom individ og grupper med ulike interesser. Den eksisterande 
organisasjonsstrukturen er eit resultat av tidlegare kjøpslåingar, og vil såleis avspegla 
gjeldande maktfordeling. Gjennom spesialisering og over-/underordning vil strukturen 
fastlegga ansvarsfordeling og styrkeforhold mellom dei ulike gruppene. Sidan 
organisasjonsendringar vil utfordra maktgrunnlaget for desse gruppene, vil strukturen 
dessutan påverka sjansane for at det skal skje endringar. (Roness 1997,70).  
 
Ut fra det instrumentelle forhandlingsperspektivet vil endringer skje dersom det tjener 
interessene til noen av gruppene eller aktørene, fordi de handler på grunnlag av 
egeninteresser. Roness sier videre at det er ikke mulig å håndtere målkonflikt mellom aktører 
på en rent analytisk måte. I forhandlingsperspektivet blir det interessant å finne hvilke 
argumenter som aktiviseres i debatten, og om disse eventuelt kan føres tilbake til en bestemt 
interessegruppe innad i etatene eller at etatene utgjør ulike interessegrupper.  
 
Ifølge Serigstad som referer til Olsen (1978,79), blir  
”Preferansar sett på som stabile og utvitydige, og interessene blir dermed oppfatta som 
velorganiserte. Folk veit kva motiv dei har, kven dei deler desse med og kven som er 
motstandarar.” (Serigstad 2004,23). 
  
Siden eksisterende organisasjonsstruktur er resultat av tidligere kjøpslåinger, vil endringer 
gjerne føre til at gamle interessekonflikter gjenoppstår.  En velkjent interessemotsetning 
mellom Aetat og sosialtjenesten er at sosialtjenesten henviser sine brukere til å melde seg 
arbeidsledig hos Aetat, mens Aetat på sin side oppfatter at brukerne ikke er formidlingsklar.  
Vedtak om organisering kjem i stand gjennom kjøpslåing der resultatet blir fastlagt 
gjennom forhold som fleire aktørar har ein del av kontrollen over (Roness, 1997:71). 
Det er derfor viktig å se på hvordan argumentene kan avspeile interessene til de ulike 
aktørene. Resultatet blir derfor gjerne kompromiss mellom ulike interesser, og 
initiativet til endringer tas ofte av aktører som ser at de har noe å vinne på endring. 
Ofte vil initiativ til endring komme utenfor den dominerende koalisjonen.  
(Christensen m.fl., 2004) 
 
Ut fra forhandlingsperspektivet vil en forvente at endringer skjer som følge av tautrekking 
mellom interessentene, og at resultatet derfor ofte blir kompromiss mellom ulike 
interessegrupper. ”Eintydige eller totale løysingar ser ein derfor sjelden”. (Serigstad 2004,24).  
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2.2.Institusjonelt perspektiv 
I det institusjonelle perspektivet betraktes organisasjoner som institusjoner. Normer styrer 
adferd:  
”Institusjonalisering er i denne sammenheng et sentralt begrep. Selznick (1997) sier 
formelle organisasjoner går gjennom uintenderte, evolusjonære utviklingsprosesser, 
også kalt institusjonaliseringsprosesser. Prosessene bidrar til å tilpasse organisasjoner 
til indre og ytre press og krav. Organisasjoner blir fylt med uformelle normer og 
verdier utover de formelle rammene, og det skapes institusjonaliserte organisasjoner 
(Christensen mfl. 2004:47). En organisasjons kontekst i en institusjonaliseringsprosess 
varierer når det gjelder kombinasjonen av indre og ytre press. Derfor vil enhver 
organisasjon utvikle en bestemt identitet og være unik når det gjelder innførte verdier 
og normer (Christensen 1994,28).  
 
Selznick (1997,27) sier organisasjoner skiller seg fra institusjoner ved at de som tekniske 
instrumenter lettere kan endres og skiftes ut. Ved innføring av normer og verdier bidrar man 
derimot til å gjøre en organisasjon mer kompleks, mindre fleksibel og tilpasningsdyktig 
overfor nye krav og forandringer (Christensen mfl. 2004,47).  
 
Scott (2001,49) karakteriserer institusjoner som vedvarende sosiale strukturer, bestående av 
symbolske elementer, sosiale aktiviteter og materielle ressurser. De er motstandsdyktige mot 
endringer og overførbare gjennom generasjoner (ibid.,49) Disse egenskapene skyldes tre 
grunnleggende elementer i en institusjon: regulative, normative og kognitive pilarer (ibid.,49) 
Pilarene utgjør byggesteiner i institusjonelle strukturer. Den regulative pilaren er forbundet 
med kontroll og insentiver, og omfatter både formelle og uformelle institusjonelle regler som 
er ment å systematisk begrense og regulere atferd i en institusjon (ibid.,51). Den normative 
pilaren omfatter verdier og normer i en institusjon som har utviklet seg over tid. Normene 
definerer legitime midler for å oppnå ønskede målsetninger, og oppfatninger om hva som er 
passende målsetninger og fremgangsmåter legger føringer på atferd i en institusjon (ibid.,55). 
Den kognitive pilaren er forbundet med hvordan omgivelsene påvirker aktørers atferd, ved å 
legge rammer for og forme meningsdannelse og felles oppfatninger om den sosiale virkelighet 
(ibid.,57). (Nielsen 2007, 21). 
2.3.Kulturperspektivet 
Kulturperspektivet har blitt utviklet på bakgrunn av studier som viser at aktørene i 
organisasjoner påvirkes av andre faktorer enn det som følger av en instrumentell 
forståelsesramme. Gareth Morgan trekker historiske linjer tilbake til veksten i japansk industri 
etter krigen, og organisasjonsteoretikeres økende interesse for kultur som en forklaring på 
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dette fenomenet. Morgan (1997,119). Antropologi og sosialpsykologi benyttes som et inntak 
til å forstå hva kultur i en organisasjon kan bety, og hvordan organisasjonskultur som 
fenomen kan studeres.  
 
I den instrumentelle forståelsen er man opptatt av formelle strukturer, beslutningsprosedyrer 
og rutiner. Handlingene forstås som logiske, basert på rasjonell kalkulering av hva som lønner 
seg. Kulturperspektivet derimot er opptatt av hvordan uformelle normer og kulturelle verdier 
utvikles, og dernest påvirker og styrer handlinger i organisasjonene. Det kulturelle 
perspektivet utgjør dermed et korrektiv og et utfyllende perspektiv til det instrumentelle 
perspektivet, ved at det stilles spørsmålstegn ved rasjonalitetsaspektet. Handlingslogikken er 
basert på hva som er kulturelt passende, en passenhetslogikk (Nielsen, 2007).    
I kulturperspektivet er det regler og normer som styrer adferden til medlemmene i 
organisasjonen, ut fra en vurdering hva som er passende å foreta seg i en bestemt situasjon. 
Situasjonsforståelse og innarbeidde normer om hva som blir forventet, blir bestemmende for 
hva den enkelte foretar seg:  
 
I kvar situasjon vil handlingane til medlemmene ikkje i så stor grad vere knytte til 
måloppnåing (rasjonelt –instrumentelt perspektiv) eller interessehevding 
(forhandlingsperspektiv), men meir til vurderingar av kva som er passande å gjera for 
personer som innehar den posisjonen som dei har. (Roness 1997,76 (mine tilføyelser i 
parentes).  
 
Vi kan dermed forvente at nye prosjekter vil støte på problemer, ved at logiske og ønskede 
endringer i instrumentell betydning som kan støtte måloppnåelsen i prosjektet man har gått 
inn i, ikke gjennomføres, og dermed forsinker eller hindrer måloppnåelsen.   
Når ansatte er sosialisert inn i organisasjonen, er handlingsrepertoaret innarbeidet som noe 
som er tatt for gitt, og som ikke overveies bevisst. Morgan hevder at:  
Just as a tribal society’s values, beliefs, and traditions may be embedded in kinship 
and other social structures, many aspects of an organization’s culture are thus 
embedded in routine aspects of everyday practice. (Morgan 1997,144) 
 
Når organisasjonskultur skal studeres er det ikke alltid så lett å avdekke verdiene, 
innarbeidede forestillinger og tradisjoner. Edgar Schein (1985) ser på organisasjonskulturen 
som bidrag til organisasjonens interne og eksterne tilpasning eller integrering.   
”Innarbeidde normer om passande løysingar og framgangsmåtar kan vere uttrykk for 
at det finst særeigne organisasjonsskulturar, anten sams for ein heil organisasjon eller 
varierande for ulike delar av ein organisasjon… Ein samla kultur eller ulike 
delkulturar inneber at medlemmene identifiserer seg med organisasjonen eller 
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undereininga, og tar for gitt kva tenke- og handlemåtar som er relevante i ulike 
situasjonar. Dess meir bidraga om organisasjonskultur legg vekt på at kulturar fører til 
utvikling av ulike interesser mellom eller innanfor organisasjonar, dess meir vil slike 
kulturforklaringar gå i retning av teoriar om interessehevding og kjøpslåing. ”(Roness, 
1997,79) 
 
Ansatte bringer med seg kulturelle normer og verdier inn i organisasjonen, disse kan bidra til 
institusjonalisering gjennom at disse normene og verdiene gjøres relevante, altså det som i 
litteraturen er beskrevet som indre press. Ut fra dette kan vi forvente at prosjektansattes 
utdanningsbakgrunn og annen jobberfaring vil ha betydning.  
 
Ytre press som opphav til institusjonelle trekk er for eksempel aktører i andre organisasjoner 
som man samhandler mye med, og som derfor får betydning. Vi kan forvente å finne at 
moderorganisasjonen til prosjektene har stor innflytelse, og at prosjektorganisasjonens kultur 
påvirkes av instanser som prosjektene samhandler tett med og er avhengige av.  
 
Organisasjonens kultur kan bidra til organisasjonens overlevelse, ved at den motsetter seg 
endringer og hevder sin berettigelse. En sterk organisasjonskultur er åpenbart en fordel ved at 
den kan oppleves som trygg og forutsigbar for ansatte. Når endringer skal iverksettes kan det 
oppstå problemer, dersom endringene ikke støttes av den eksisterende kulturen.  
Organisasjoner som har karakter av institusjoner har fått en egenverdi utover det teknisk 
formelle, sier Serigstad (2004,26). Med henvisning til Selznick (1957) viser hun til at 
institusjoner kan betraktes som organismer som har fått leve sitt eget liv uavhengig av 
formelle målsettinger gitt fra politisk ledelse. Det har  
”… utvikla seg ein eigen kultur… eit felles normativt rammeverk og ein felles 
kunnskap som har ein ”tatt-for-gitt”-karakter (Scott, 1995). Slike verdiar og normer 
gjev organisasjonen eit distinkt preg, og bidreg til at overleving blir eit mål i seg sjølv 
(Christensen, 1997)” (Serigstad 2004, 27)  
 
Det kulturelle aspektet kan dermed bidra til å forklare at organisasjoner kan utvikle seg ulikt, 
selv om de faktiske rammebetingelsene er noenlunde like. Det vil si at vi kan forvente å finne 
variasjoner mellom forsøksprosjektene i de forskjellige kommunene. Det blir dermed et 
spørsmål hva som preger de ulike organisasjonskulturene, for derigjennom å avdekke om det 
er trekk som kan tenkes å understøtte eller eventuelt hindre en planlagt samordning. Hvilke 
endringer er det som oppfattes som en trussel mot det bestående, kan være et slikt spørsmål.  
   
Drøfting av organisasjonar som institusjonar opnar dessutan for at meiningsdanning og 
symbolske sider ved organisering og endring blir sentralt. Legitimiteten i 
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omgivnadene er knytt meir til det bildet som blir skapt av organisasjonsstruktur og 
endringsprosess enn til det som faktisk skjer i ein organisasjon. Til dømes vil 
opprettinga av ei eiga organisasjonseining vera eit synleg uttrykk for at særskilde 
oppgåver nå blir tatt hand om på ein betre måte, utan omsyn til korleis desse 
oppgåvene blir utførte i praksis. (Roness 1997,80)  
 
2.4.Myteperspektivet 
Myteperspektivet dreier seg om at organisasjoner befinner seg i omgivelser hvor de 
konfronteres med sosialt skapte forestillinger om hvordan en organisasjon bør være utformet.  
Organisasjoner må forholde seg til slike normer for organisasjonsutforming og forsøke 
å inkorporere og reflektere dem utad, selv om de ikke nødvendigvis gjør virksomheten 
mer effektiv. Gjennom denne prosessen blir organisasjonene mer like – iallfall på 
overflaten (Christensen m. fl., 2004,66). 
 
March og Olsen (1989) hevder at det institusjonelle perspektivet i studiet av politikk er blitt 
gjenoppdaget. Med henvisning til Schattschneider (1960) gjør de et poeng ut av at en viktig 
bieffekt av organisasjoner er at de øker mulighetene gjennom å undertrykke helheten. ”Some 
potential participants, issues, viewpoints, or values are ignored or suppressed.” (March og 
Olsen 1989,17).  
 
Den nyinstitusjonelle skolen er fundert på klassiske arbeider av de amerikanske 
organisasjonsforskerne Meyer og Rowan, DiMaggio og Powell, samt Scott (Christensen m.fl. 
2004): 
Et nøkkelresonnement er at organisasjoner befinner seg i institusjonelle omgivelser, 
hvor de konfronteres med sosialt skapte normer for hvordan de bør være utformet. 
Organisasjoner må forholde seg til slike normer for organisasjonsutforming og forsøke 
å inkorporere og reflektere dem utad, selv om de ikke nødvendigvis gjør virksomheten 
mer effektiv. Gjennom denne prosessen blir organisasjoner mer like – iallfall på 
overflaten. Her skiller myteperspektivet seg fra det kulturelle perspektivet, der det 
snarere understrekes at kulturelt mangfold fører til at organisasjoner over tid blir stadig 
mer ulike hverandre. (Christensen m fl, 2004, 75) 
 
Ut fra dette perspektivet kan det forventes at forsøksprosjektene har noen mytiske trekk som 
gjør dem like hverandre.  
 
Christensen m. fl. (2004) gjør rede for hvordan mytene oppstår i organisasjonenes homogene 
omgivelser, der oppskriftene på hvordan organisasjonen bør være er konkurrerende og 
skiftende gjennom ulike tidsepoker. Hvorvidt en organisasjon tilpasser seg disse 
forestillingene bidrar til eller svekker organisasjonens legitimitet. Resultatet av imitasjon er 
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altså formlikhet, også kalt isomorfi. Isomorfi kan betegnes som en prosess der en enhet i en 
populasjon tvinges til å imitere andre enheter som befinner seg i samme institusjonelle 
omgivelser (DiMaggio og Powell 1991, 66). 
En myte er altså en legitimert oppskrift på hvordan man bør utforme utstnitt eller deler 
av en organisasjon. Det er en oppskrift som gjerne begeistrer og vekker 
oppmerksomhet, og som har fått en forbilledlig status for flere organisasjoner. 
Christensen m. fl. 2004,76).  
 
Der kulturperspektivet vektlegger institusjonell utvikling av unikhet (DiMaggio og Powell 
1991,31), ser altså myteperspektivet likhet som et resultat av institusjonaliseringsprosesser. 
”Meyer og Rowan (1991,41) sier organisasjoner tilpasser seg institusjonelle omgivelser og 
innlemmer myter i den formelle strukturen, til tross for at mytene ikke alltid er i 
overensstemmelse med organisasjonens effektivitetskriterier.  
 
Når dette skjer, vil en organisasjon søke å utvikle to distinkte organisatoriske strukturer: en 
formell og en uformell (Brunsson 2002,7). Den formelle strukturen er tilpasset de 
institusjonelle normene, men har ingen betydning for faktisk aktivitet. Den uformelle 
strukturen er i større grad tilpasset organisasjonens faktiske gjøremål og effektivitetskriterier. 
Gjennom den formelle strukturen fungerer mytene som ferniss, som noe som er ment å 
imponere utad, men som ikke har instrumentelle effekter (ibid.,7). Denne todelingen av 
strukturer bidrar til at organisasjoner kan ta hensyn til effektivitetskrav og samtidig handle i 
tråd med hva institusjonelle omgivelser anser å være best egnet og på den måten oppnå 
legitimitet.” (Nielsen 2007, 26) 
 
Mytene er rasjonaliserte, ved at de har vitenskapslignende begrunnelser for at de er effektive, 
og de er institusjonaliserte, ved at de i en periode tas for gitt som den tidsriktige, moderne, 
effektive og naturlige måten å organisere på. (Christiansen m. fl. 2004,77). Ut fra dette kan 
det forventes at forsøksprosjektene er en refleksjon av mytene i deres omgivelser. 
Mytene er ikke totalløsninger, men sier noe om hvordan deler av organisasjonen bør utformes. 
De gjenkjennes oftest ved et begrep, de er konseptualisert. Mytene består gjerne av 
oppskrifter som er elastiske, altså at de ikke er helt ferdige, men gir stor frihetsgrad når 
oppskriften skal implementeres i organisasjonen. (Christiansen m. fl. 2004,82). Mytene har 
gjerne en uklar historie, og bygger ofte på generelle og tidløse ideer. Christiansen m. fl. 2004) 
hevder at konsulentselskaper har blitt en stadig viktigere aktør som tilbydere av oppskrifter og 
formidlere av oppskrifter. Også høyskoler og universitet formidler slike oppskrifter, og det 
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kan være tette forbindelser mellom disse ved at ansatte i konsulentselskaper har blitt utdannet 
ved en høyskole eller universitet. I tillegg spres slike oppskrifter gjennom mediebedrifter , 
konsulenter og store multinasjonale selskaper for å nevne noen kanaler.  
 
 
  
27 
 
3. Metode 
Ut fra problemstillingene som er valgt, gjøres valg av metode. Denne undersøkelsen er en 
teoretisk fortolkende kasusstudie, en kvalitativ undersøkelse basert på tekstbasert informasjon 
og opplysninger.  
 
Thagaard hevder at de prinsippene som kvalitativ forskning baserer seg på i relativt liten grad 
har blitt definert eksplisitt. Forskningsresultatenes troverdighet og overførbarhet er avhengig 
av at grunnlaget som kunnskapen hviler på, gjøres eksplisitt. Det innebærer å gjøre rede for 
framgangsmåter under datainnsamlingen, opplegg for analyse og hvordan resultatene tolkes. 
(Thagaard 1998,11).  
3.1.Forskningsdesign – en teoretisk fortolkende kasusstudie 
Dataene, som utgjør det empiriske materialet i denne studien, er hentet fra skriftlige 
dokumenter som er offentlig tilgjengelig. Det skriftlige materialet utgjøres av 
stortingsmeldinger, offentlige utredninger og evalueringsrapporter fra to nasjonale forsøk fra 
den initierende fasen av Nav-reformen.  
 
Thagaard hevder videre at litteraturen om kasusstudier har liten felles forståelse for hva 
begrepet innebærer (Thagaard 1998,187). Ordet kasus kommer fra det latinske ordet casus, 
som henspeiler på det enkelte tilfelle. En kasusstudie sikter mot å forstå mer i dybden, ved at 
det studeres hva som er typisk for dette tilfellet og følgelig avdekke hva som er karakteristisk 
for et fenomen eller en enhet.  
Det som skiller case-studier fra andre undersøkelser som kombinerer ulike metoder, er 
at case-studier har et mer generelt siktemål enn typisk beskrivende undersøkelser. 
(Thagaard 1998,187).  
 
Siktemålet er ifølge Thagaard å ”komme fram til kunnskap som peker ut over den enheten 
undersøkelsen fokuserer på.” (Thagaard 1998,187). Kasusstudier kan ha målsetting om 
teoriutvikling. Denne studien har beskjedne mål når det gjelder generalisering, men den kan gi 
mulighet for en fordypet refleksjon over hvilken rolle forsøk spiller i offentlig 
reformvirksomhet. Jeg ønsker å belyse det unike ved prosessen, og derigjennom få en dypere 
forståelse og en mulighet til å forklare det spesielle ved denne undersøkelsesenheten. Jeg 
betrakter derfor mitt materiale som et kasus, til tross for at det er hentet fra en flerårig politisk 
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og faglig prosess der det inngår to nasjonale forsøk, og ytterligere flere forsøk danner kontekst 
for drøfting av ulike modeller for en ny arbeids- og velferdsforvaltning.  
 
Jeg benytter ulike teoretiske perspektiver for å belyse kjennetegn ved prosessen. De teoretiske 
perspektivene rammer inn studien og tilnærmingen får en deduktiv karakter ved at jeg tar 
utgangspunkt i hypoteser basert på teoriene som anvendes.  
 
De ulike teoretiske perspektivene vil i studien håndteres ut fra en utfyllingsstrategi (Roness 
1997). Utfylling innebærer at teoriene behandles samlet, men at hver enkelt fanger opp og 
belyser ulike aspekter ved prosessen og organisasjonsformene. Teoriene settes med andre ord 
ikke opp mot hverandre, men er ment å utfylle hverandre slik at de samlet gir en dypere 
forståelse. Alternativt kunne en satt disse opp mot hverandre, for å vurdere hvilke teorier som 
har størst forklaringskraft. Det har jeg valgt å ikke gjøre.  
3.2.Vitenskapsteoretisk perspektiv 
Vitenskapsteoretisk kan studien plasseres innenfor en hermeneutisk tradisjon. Analysen av 
dokumentene er meningsfortolkende prosesser. En hermeneutisk tilnærming innebærer at det 
ikke finnes en egentlig sannhet, men at fenomener kan leses på flere måter (Thagaard 1998). 
Jeg har gått inn i materialet med min kunnskap, og har med utgangspunkt i teori og tidligere 
erfaringer foretatt noen valg, basert på denne forforståelsen. Fortolkningen av materialet har 
vært en prosess basert på teksten i dokumentene og min forståelse av kontekst disse 
dokumentene er forankret i, sammenholdt med teorien jeg har brukt.  
3.3.Forskningsetiske vurderinger 
I forhold til forskningsetiske vurderinger er det ikke noen negative forhold som er av 
betydning i en slik studie. Studien omhandler kun skriftlige dokumenter, som er offentlig 
tilgjengelig.  
3.4.Pålitelighet 
Begrepet pålitelighet omhandler påliteligheten i studien, altså i hvilken grad data er samlet inn 
og behandlet på en nøyaktig måte. Påliteligheten er også knyttet til etterprøvbarheten av 
studien, altså om andre kan gjennomføre samme undersøkelse og komme fram til det samme 
resultatet. Thagaard hevder at reliabilitet, validitet og generalisering i kvalitative studier 
erstattes av begrepene troverdighet, bekreftbarhet og overførbarhet (Thagaard 1998,169-170). 
Resultatene av studien skal være troverdig, på den måten at forskningen skal være utført på en 
tillitvekkende måte. Thagaard viser til prinsippet om subjekt-subjekt-forhold mellom forsker 
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og informant, noe som innebærer at både forsker og informant berøres av 
forskningsprosessen. I denne studien benyttes offentlig tilgjengelig data, som er lett 
tilgjengelig. Dette gjør det lett å etterprøve studien.  
Vurdering av bekreftbarhet kan både knyttes til at forskeren går kritisk igjennom egne 
tolkninger, og at resultatene støttes av annen forskning.  
Forskerens tilknytning til det miljøet som studeres, kan bidra til å bekrefte en tolkning 
som har referanse til forskerens egne erfaringer. På den annen side kan involvering i 
miljøet gjøre forskeren mindre åpen for nyanser som er utenfor hennes eller hans 
erfaringsbakgrunn. (Thagaard 1998,170).  
 
I lys av dette er det viktig at forskeren er tydelig på eget ståsted. I mitt tilfelle kan min rolle og 
delaktighet i prosessene ha betydning. Jeg har deltatt i både Tiltaksforsøket og 
Samordningsforsøket, men har ikke hatt ansvar for noen av de lokale prosjektene. Jeg har i 
deltatt på flere samlinger der erfaringene fra forsøksvirksomheten har vært diskutert. Jeg har 
også deltatt i prosjekter i Nav Interim, og senere i Nav i forbindelse med at jeg på det 
tidspunkt var ansatt i Funksjonshemmedes Fellesorganisasjon. Senere har jeg hatt en rolle 
som medlem av brukerutvalg i Nav, og før det brukerutvalg i Rikstrygdeverket. Min erfaring 
kan derfor farge min vurdering, men også bidra til utdypende kunnskap om feltet.  Cato 
Wadel gjør rede for både ulemper og fordeler med å forske på eget felt. Fordelene er dypere 
kjennskap til feltet, mens ulempene er faren for å bli forblindet av den samme kjennskapen 
(Wadel 1991).  
 
Overførbarhet er knyttet til hvorvidt resultatet av undersøkelsen har betydning for andre 
situasjoner. I forhold til min studie er spørsmålet om resultat og drøftinger jeg foretar vil ha 
overførbarhet til for eksempel andre beslutningsprosesser der forsøksvirksomhet inngår. 
Overførbarhet kan også knyttes til om tolkningen vekker gjenklang hos leseren med 
kjennskap til de fenomenene som undersøkes. Tolkningen skal samtidig overskride den 
forståelsen leseren hadde i utgangspunktet. Utfordringen er kunne presentere materialet i et 
perspektiv som gjør at leseren oppdager nye sammenhenger. Samtidig skal leseren oppleve at 
en undersøkelse knyttet til et felt vedkommende kjenner, stemmer overens med leserens egne 
erfaringer.  Det er ikke gitt at andre som gjennomfører min undersøkelse vil komme fram til 
nøyaktig samme resultat. Jeg har basert mine valg av materiale fra dokumentene på teori som 
jeg har gjort rede for, og viser gjennom sitater og henvisninger hvor jeg har hentet materialet. 
Dette gjør at andre kan finne fram til det samme grunnlaget. Men en annen person vil gå inn i 
teksten med en annen forforståelse og et annet kunnskapsgrunnlag, og dermed komme ut med 
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et noe annet resultat. I den grad det finnes belegg for mine konklusjoner i annen forskning, vil 
det være en styrke for mine resultater.  
3.5.Kilder - og deres innbyrdes forhold til hverandre 
Denne studien er utelukkende basert på skriftlige dokumenter. Offentlige dokumenter som jeg 
benytter har et spesielt siktemål i en beslutningsprosess og utgjør en egen sjanger av skriftlige 
dokumenter.  
 
En offentlig utredning (NOU) legges fram av et regjeringsoppnevnt utvalg, som består av 
representanter som ansees å ha særskilt kompetanse som gjør disse egnet for å arbeide med 
det tema som utvalget skal utrede. Temaet klargjøres i et mandat, som utvalget så fortolker 
når arbeidet starter. Sammensetningen av utvalget kan være omstridt, for eksempel ved at 
ulike interessegrupper mener de burde være representert. Utvalget står fritt til å innhente 
ytterligere data, for eksempel kan det be om utredninger fra forskningsmiljøer. Utvalget står 
også fritt i å kontakte berørte fagmiljøer og praksisfelt, brukerinteresser og fagorganiserte 
eller offentlig og private institusjoner som kan belyse temaet. Det er heller ikke uvanlig at 
slike utenforstående interessenter på eget initiativ tar kontakt med utvalget eller sender 
skriftlige innspill til utvalget. Det berørte departementet sørger for at utvalget får nødvendig 
sekretariatshjelp. Utvalget leverer sin utredning til statsråden og det er departementet som 
avgir det endelig dokumentet som en NOU som nummereres fortløpende det enkelte 
kalenderår. Forslagene som utvalget kommer med er i mange tilfeller enstemmige, men det 
kan også legges fram delt innstilling. Mindretallet vil da kunne levere egne merknader for å 
fremme sitt syn i utredningen.  
 
Når NOUen er ferdig, sendes den på offentlig høring av departementet som har ansvar for 
saken. Høringsrunden vil avdekke hvor omstridt forslagene er, og vil gi signal til 
departementet om dette er en sak som kan få oppslutning. Departementet er ikke forpliktet av 
utvalgets forslag, slik at forslagene som er framlagt ikke alltid følges opp når saken går videre 
i beslutningsprosessen.  
 
Meldinger til Stortinget legges fram av regjeringen, og kan være en stortingsmelding eller en 
stortingsproposisjon. En stortingsmelding legges fram av regjeringen når det er en sak som 
ikke er knyttet til lov- eller plenarvedtak. Stortingsmelding omhandler ofte hva som er gjort 
på et politikkområde, og drøfting av og forslag til hvilken politikk som skal føres videre.  
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En stortingsproposisjon brukes når regjeringen ber Stortinget fatte vedtak som ikke er 
lovvedtak.   
 
Det er departementet som er ansvarlig for saksområdet som skriver meldingene som så 
tilrådes godkjent i statsråd, før regjeringen legger fram meldingen for Stortinget.  
Arbeidsprosessen med en melding til Stortinget er mer lukket enn en offentlig utredning, men 
det er mulig å sende skriftlige innspill til departementet dersom interessegrupper eller 
faggrupper ønsker det. Det er også mulig å be om møte med statsråden eller departementet for 
å avgi synspunkter i saken som er til behandling.  
 
Når saken kommer til Stortinget, går den først til fagkomiteen som er ansvarlig for 
saksområdet saken gjelder. Komiteen gjennomfører i større saker åpne høringsmøter, der 
interessegrupper kan møte og legge fram sine synspunkter. I saker som er omstridt er det stor 
møteaktivitet med mange ulike interessenter, både med en samlet stortingskomite, men også 
med enkeltmedlemmer og partigrupper på Stortinget både i og utenfor fagkomiteen.  
Fagkomiteen utarbeider en presentasjon av saken til Stortinget, med innstilling til vedtak som 
nummereres fortløpende for den enkelte stortingssesjon, og som gjerne er avklart med 
partigruppene før innstillingen legges fram. I innstillingen legger komiteen fram sine 
merknader, og det er ofte flere ulike flertalls- og mindretallskonstellasjoner. Disse 
merknadene gir representantene fra de ulike partiene anledning til å presentere sitt syn. Når 
innstillingen er avgitt, oversendes den til behandling og vedtak i Stortinget sammen med 
grunnlagsdokumentet som er meldingen som er til behandling.  
3.6.Hvordan er kildene benyttet for å få fram det empiriske materialet? 
Kildematerialet er lest igjennom med problemstillingen for øye, og med innrammingen av de 
teoretiske perspektivene jeg har gjort rede for i studiens teorikapittel. Jeg har foretatt en 
utvelgelse av sitater med siktemål å analysere fram hvordan erfaringer fra forsøkene er 
presentert i dokumentene. Dette vil så danne utgangspunkt for en videre analyse og drøfting 
av hvordan forsøkene er brukt, eventuelt hvilke positive erfaringer fra forsøkene som ikke er 
tillagt vekt.  
 
I arbeidet med kildematerialet har jeg ikke lest all tekst like grundig. For å unngå at viktige 
deler av kildematerialet ikke blir oppdaget, har jeg brukt ordsøkefunksjonen i pdf-
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dokumentene for å sjekke om forsøk er omtalt på en måte som har betydning for min 
problemstilling.   
 
Utvelgelsen av hva som er vesentlig for tolkningen, må stå for min regning. Jeg har bestrebet 
meg på å presentere datamaterialet så saklig som mulig, men det er klart at min utvelgelse 
farges av min erfaringsbakgrunn og begrenses av min kunnskap på feltet.   
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4. Forsøksvirksomhet og politikkutvikling 
 
4.1.Ulike begrunnelser for forsøksvirksomhet 
I dokumentene kan vi lese ulike begrunnelser for å sette i gang forsøk. Tre hovedbegrunnelser 
kan oppsummeres. For det første dreier det seg om å lære av erfaringer, for det andre å prøve 
ut virkningene av tiltak, og for det tredje kan forsøksvirksomhet bidra til legitimering av 
politikken på området.  
 
Når en skal vurdere i hvilken grad forsøk er nyttig, kan perspektivet til den som vurderer ha 
betydning. Det som faggrupper oppfatter som nyttig lokalt, kan i et overordnet perspektiv bli 
oppfattet som for kostbart eller lite hensiktsmessig fordi problemer forskyves. Den politiske 
konteksten en sak vurderes i kan også tenkes å ha betydning, for eksempel hva som får 
oppmerksomhet i den politiske debatten eller verdispørsmål.  
4.1.1. Lære av erfaringer  
Forsøk settes vanligvis i gang når det er noe en ønsker å prøve ut før beslutninger treffes. I 
evalueringen av Tiltaksforsøket omtales nasjonale forsøk som en stadig mer vanlig praksis for 
å identifisere gode og dårlige praksiser. (HiO-Rapport 2005 nr 1, 197). Ønsket er at ”slike 
”god praksis”-vurderinger skal komme både sentrale beslutningstakere og lokale iverksettere 
til nytte ved utformingen av framtidig politikk.” (Op.cit.,197).  
I prosessen fram mot vedtaket om iverksetting av Nav-reformen var forsøk en del av 
kunnskapsgrunnlaget, og en del av praksisfeltets utviklingsarbeid: ”Velferdsforvaltningen må 
også ta et eget ansvar for at man gjennom forskning, utredning, utvikling og forsøk stadig 
øker kunnskapen om hvilke tjenester, tiltak og arbeidsmetoder som gir effekter. Dette krever 
god kontakt og samarbeid med parter utenfor velferdsforvaltningen, som for eksempel 
brukerorganisasjoner og forskningsmiljøer.” (St. meld. nr. 14(2002-2003), 132). Dette sitatet 
henspeiler på en kontinuerlig kompetansebygging, men også at det er et ønske å prøve ut hva 
som har effekt.  
4.1.2. Prøve ut virkninger av tiltak 
Utviklingsarbeid gjennom forsøk kan både ha som siktemål å prøve ut metodikk eller 
arbeidsformer. Det kan være siktet mot å imøtekomme behovene til en bestemt del av 
brukergruppen, for eksempel gjennom å ta i bruk nye eller bedre tilpassede virkemidler eller 
metodeutvikling for å gjøre en mer presis behovsavklaring eller følge opp tettere for å sikre 
god måloppnåelse.  
34 
 
Det kan også være et ønske om å forsøke andre organisasjonsformer. Hensikten kan være å 
bruke ressursene mer effektivt, eller samordne tjenester i et forløp som sikrer et bedre resultat 
samlet sett. Forsøk kan være en strategi for å prøve ut slike endringer i mindre målestokk, for 
å teste om den nye måten å organisere på har ønsket virkning. Samtidig er det viktig å kunne 
oppdage eventuelle utilsiktede virkninger, for eksempel målforskyving eller at det oppstår nye 
problemer som følge av endringene.  
 
I gjennomgangen av forsøksarbeidet i St. prp. nr 46(2004-2005) beskrives målet med 
forsøkene på denne måten:  
Forsøksarbeidet og evalueringen har vært lagt opp med sikte på å:  
 Gi erfaringer og innspill til arbeidet i utredningsutvalget (NOU 2004:13) 
 Gi regjering og Storting et best mulig beslutningsunderlag for valg av 
organisasjonsmodell 
 Gi erfaringer og utvikle kunnskap som er til nytte for iverksetting av reformen i 
tråd med mål og intensjoner (St. prp. nr. 46(2004-2005,44).  
 
Det kan også være en strategi å bruke forsøksarbeid for å innarbeide god praksis. 
Implementering av nye behandlingstiltak i helsetjenesten som har dokumentert effekt har vist 
seg å ta 10-15 år. Det er en innebygd treghet i organisasjoner, som gjør at endringer tar tid, 
ofte mer tid enn hva som er ønskelig. Forsøksarbeid kan bidra til at det finnes gode 
rollemodeller å vise til, at den ønskede nye praksisen har fanebærere som kan overbevise 
etternølerne om at dette er lurt.  
 
For å kunne studere effekt, kreves innretting av forsøket som en effektstudie. Å gjennomføre 
en effektstudie innebærer vanligvis at en har kontrollgruppe, klare mål og målbare utfall. På 
denne måten forsøker en å isolere effekten av de tiltak som prøves ut, og kunne måle effekten. 
Oftest vil en effektstudie være mer ressurskrevende å gjennomføre.   
 
I Nav-proposisjonen hevdes at arbeidet med forsøks- og utviklingsarbeid har inngått i en 
bevisst strategi. ”For å legge til rette for en systematisk bruk av forsøk har Regjeringen lagt 
strategiske føringer for forsøks- og utviklingsarbeidet med sikte på utprøving av mest mulig 
relevante modeller for samordning.”  (St. prp. nr. 46(2004-2005), 44). Det gis ikke noen 
nærmere begrunnelse for grunnlaget for valg av ”relevante modeller”, og heller ikke hvorfor 
dette har fått fortrinn i utredningen av samordning i velferdsforvaltningen.  
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4.1.3. Legitimering 
Arbeidet med forsøk kan også tenkes å ha en legitimerende virkning, at arbeidet med forsøk 
er et symbol på at regjeringen er målbevisst, handlekraftig og bereder grunnen for et best 
mulig beslutningsgrunnlag.  
 
Forsøksarbeid kan dermed bidra til at regjeringen kjøper seg tid. Et forsøksarbeid som pågår 
lokalt i kommunene vil ikke nødvendigvis binde opp store ressurser sentralt. Eksterne 
konsulenter som følger opp prosjektene, og forskningsmiljøer som sørger for 
prosessevaluering gjør at det blir mulig å følge forsøkene. Arbeidet med å utrede saken kan 
fortsette med full styrke i den sentrale forvaltningen.  
 
Å gjennomføre forsøk er tidkrevende, dersom en skal basere de nye forslagene på resultatet av 
forsøksarbeidet. En slik strategi er også risikofylt, fordi det kan være uforutsigbart hvilket 
resultat en får. Kanskje er det ikke mulig å trekke noen klare konklusjoner. Når prosessene 
løper parallelt, blir det først i siste fase at den sentrale forvaltningen kan hente bekreftelse 
eller avkreftelse fra forsøksvirksomheten.   
4.2.Hvordan blir forsøksvirksomhet presentert i dokumentene? 
I det følgende skal jeg gjøre rede for hvordan forsøks- og utviklingsarbeid anvendes i de mest 
sentrale offentlige dokumentene som ble lagt fram i Nav-prosessen. Jeg starter presentasjonen 
med den såkalte SATS-meldingen, og avslutter med proposisjonen som la grunnlaget for Nav-
reformens iverksetting.   
4.3.SATS-fasen 
”Samordning og samarbeid med sikte på å få flere i arbeid er blitt et hovedanliggende for hele 
velferdsforvaltningen” (St. meld. nr 14(2002-2003), 19). Dette sitatet viser hvordan samarbeid 
og samordning framstår som en stor utfordring som krever en løsning.  
4.3.1. Kasteballproblemer  
I St. meld. nr. 14(2002-2003) redegjøres det i kap 3 for samarbeidsformer, erfaringer og 
forsøk. Gjennomgangen i stortingsmeldingen er basert på flere ulike forsøk og erfaringer med 
samarbeid på tvers av etater, som samlet sett har et bredt fokus. Med utgangspunkt i 
attføringsreformen som ble gjennomført fra 1994 beskrives problemer knyttet til at ulike 
skjønnsbaserte vurderinger gjøres i Aetat og trygdeetaten, og resulterer i en såkalt 
kasteballsituasjon for brukerne.  
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Konsekvensen av ansvarsforhold som oppleves som uavklarte og mangelfullt samarbeid 
er at innsatsen for å få folk i arbeid forsinkes og svekkes og brukerne blir kasteballer 
mellom etatene uten å få noen fullgod bistand. I en årrekke har en derfor forsøkt å finne 
gode løsninger på samordningsproblemene mellom arbeid, sosial og trygd (St. meld. nr. 
14(2002-2003), 45).  
4.3.2. Kulturbarrierer 
Her vises til en undersøkelse (Møller og Bergsgard, 2002) gjort av Telemarksforskning som 
”blant annet belyser holdninger og oppfatninger som trygdeetaten, Aetat og sosialtjenesten 
har til hverandre og til samarbeidet mellom dem på områder hvor det er behov for 
samordning” (St. meld. nr 14(2002-2003), s 45).  
4.3.3. Offentlige servicekontor 
Forsøk med offentlig servicekontor var satt i gang fra 1992-96 og var knyttet til regjeringens 
moderniseringspolitikk som la vekt på ”brukerrettede inngangsporter på tvers av etater og 
forvaltningsnivåer” (Op.cit. s 66) Offentlig servicekontor innebar å etablere en 
førstelinjetjeneste som ga informasjon og utførte enkle og regelstyrte 
saksbehandlingsoppgaver for kommunale og statlige etater. Oftest var kommunen vertsetat 
eller ”eier” av servicekontoret, og samordningsfokuset var samlokalisering for å gjøre 
tjenestene enklere for brukerne. I alt 13 lokale forsøk ”fikk prosjektmidler fra Arbeids- og 
administrasjonsdepartementet til å styrke rådgivnings- og oppfølgingstjenesten for de 
vanskeligst stilte ved at det innenfor de lokale servicekontorene etableres en felles tjeneste 
som omfatter Aetats tjenester og tiltak, aktuelle trygdeytelser og sosialtjenestens tiltak.” 
(Op.cit. s 66). Disse forsøkene skulle i tillegg til samlokalisering, baseres på felles 
kompetanseutvikling, løse kulturelle og juridiske barrierer og tilpasse og utvikle IKT-baserte 
løsninger.  
4.3.4. Mellom stat og kommune 
Et annet problem som trekkes fram er at ansvaret er delt mellom kommune og stat, altså på 
tvers av forvaltningsnivåene. ”Arbeidsdelingen mellom stat og kommune har ført til at mange 
arbeidsledige sosialhjelpsmottakere er registrert som brukere i både sosialtjenesten og Aetat.” 
(St. meld. nr. 14(2002-2003), s. 52). En konsekvens har blitt at flere kommuner har bygget 
opp et kommunalt tiltaksapparat, slik at det i realiteten finnes ”to parallelle fagmiljøer med 
tiltakskompetanse for målgruppen” (Op cit s 45).  
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4.3.5. Individuelle planer 
Samarbeid med helsetjenesten og utdanningssektoren beskrives som viktig for å oppnå målet 
om at flere skal komme i arbeid. I forhold til helsetjenesten pekes på arbeidet med 
individuelle planer, der flere sektorer og forvaltningsnivåer er pålagt å samarbeide.  
Denne overordnede individuelle planen skal således være et virkemiddel for å sikre at 
tjenestene pasienten/brukeren får fra ulike tjenesteytere samordnes, at tjenestene blir 
vurdert i en sammenheng, og at det er den enkeltes behov som er utgangspunkt for 
ytelsen av tjenesten. (St. meld. nr 14(2002-2003), 55).  
4.3.6. Mangler i helsetjenestens oppfølging  
For å få livsoppholdsytelser fra folketrygden må problemene være relatert til sykdom, skade 
eller lyte. Behandlings- og rehabiliteringstilbud i helsetjenesten har stor innvirkning på hvor 
lenge brukeren er borte fra jobb eller hvor raskt vedkommende kan bli attført tilbake til jobb.  
Aetat ser det som en særlig utfordring å få til et forpliktende samarbeid med 
helseapparatet for at personer med psykiske lidelser skal få nødvendig medisinsk 
oppfølging under gjennomføring av yrkesmessig attføring. Erfaringer fra 
forsøksprosjekter der tidligere psykiatriske pasienter fikk et spesielt tilrettelagt 
veilednings- og oppfølgingstilbud tyder på at de brukerne som hadde et godt 
oppfølgingstilbud i helsetjenesten, var de som tjente mest på Aetats tilbud. (St. meld. 
nr. 14(2002-2003). 
 
I stortingsmeldingen refereres tilsvarende erfaringer fra Tiltaksforsøket: ”… en hyppig 
tilbakemelding at helsetjenesten ikke er tilstrekkelig involvert i arbeidet med brukere med 
sammensatte problemer” (St. meld. nr 14(2002-2003, 57).  
Spørsmålet som reises kan for det ene knyttes til samordning som en prosess, altså at den 
individuelle planen sees på som et virkemiddel for å strukturere arbeidet i en prosess som 
sikrer god måloppnåelse. For det andre reises spørsmål om hva som er rammene for 
organisasjonen dersom helhet og samordning er fokuset. Er det best å lage gode systemer for 
samarbeid og samhandling på tvers av organisasjoner? Eller er det best å samordne ved å 
foreta organisatoriske endringer – slå sammen, etablere nye eller på annet vis endre de 
eksisterende organisasjonene?  
4.3.7. Mestringstiltak som kan bygge bro til arbeid 
Det fremheves i St. meld. nr. 14(2002-2003) at det ikke er fastlagt hvem som skal ha ansvaret 
for mestringstiltak som kan bygge bro mellom behandling og rehabilitering og arbeid. Det 
hevdes at ”mangelen på slike tiltak vil særlig ramme ledige sosialhjelpsmottakere som i tilegg 
til å ha et ledighetsproblem også har sosiale eller helsemessige problemer.” (St. meld. nr 
14(2002-2003), 53. Konkret refereres til forslag i St. meld. nr. 21(1998-99) ”Ansvar og 
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meistring” som ikke er fulgt opp, om at kommunenes ansvar bør gjøres tydeligere for å sikre 
at det utvikles motivasjons-, mestrings- og læringstiltak som forberedelse til attføring og 
arbeid. Individuell plan, som ble en rettighet for brukere med sammensatt behov og en plikt 
for kommunene, kom som et resultat av denne meldingen og ble iverksatt i 2001.  
4.3.8. Mer fleksible utdanningstilbud 
Når det gjelder presentasjon av samarbeid med utdanningssektoren i stortingsmeldingen, er 
det uten henvisning til forsøksprosjektene direkte. Problemstillinger som trekkes fram er for 
eksempel behov for et mer fleksibelt utdannings- og opplæringstilbud for personer på 
attføring, kritiske overganger for funksjonshemmede mellom utdanning og arbeid, flyktninger 
som trenger å få en realkompetansevurdering og oppfølging av unge som faller ut av 
videregående skole.   
4.3.9. Sosialhjelpsmottakere og arbeid 
I proposisjonen beskrives bakgrunnen for og formålet med Tiltaksforsøket, men det gis ingen 
vurderinger av resultat fordi den første evalueringsrapporten bare omtalte etableringsfasen i 
prosjektet og dermed var det for tidlig å trekke konklusjoner.  
4.4.Stortingets behandling av SATS-meldingen 
Stortingsbehandlingen av meldingen resulterte i at saken ble sendt tilbake til Regjeringen. 
”Stortinget ber Regjeringen utrede ulike modeller for én felles velferdsetat bestående av 
dagens Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten.” (Innst. S. nr. 189(2002-2003), 2).  
Når det gjelder omtalen i innstillingen av forsøkene, er det verd å merke seg følgende 
flertallsmerknad: ”Flertallet kjenner til at det lokalt bedrives stor forsøksvirksomhet. Flere 
steder synes en å ha kommet lengre i tenkningen om, og arbeidet med, å etablere én felles etat 
for de statlige og kommunale tjenesteytingene enn departementet har gjort. Erfaringene fra 
disse forsøkene er lite vektlagt i meldingen.” (Innst. S. nr. 189(2002-2003), 2)  
Medlemmene fra Høyre og Kristelig Folkeparti konkluderte i sine mindretallsmerknader med 
at Regjeringen har vurdert de ulike organisatoriske løsningene, og på bakgrunn av disse 
kriteriene kommet til at én felles etat ikke er en anbefalt løsning. Begrunnelsen for dette er at 
en slik etat vil være en så vidt kompleks organisasjon, at denne kan få innebygde mål- og 
prioriteringskonflikter.” (Innst. S. nr. 189(2002-2003), 2.) Dette mindretallet sier også at 
”meldingen også inneholder en redegjørelse og vurdering av ulike forsøk med samordning av 
de aktuelle etater.” (Innst. S. nr. 189(2002-2003), 2.) 
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4.5.Utredning av en ny arbeids- og velferdsforvaltning 
Etter stortingsbehandlingen av St. meld. nr 14(2002-2003), som resulterte i at saken ble sendt 
tilbake til Regjeringen, ble det nedsatt et offentlig utvalg som skulle utrede saken. Utvalget la 
fram sin utredning den 29. juni 2004 (NOU 2004:13).  
 
I NOU 2004:13 går det fram at ”Regjeringen har en tosporet strategi for samlokalisering som 
omfatter samlokalisering som en del av den ordinære virksomheten, og forsøk som er 
godkjent og finansiert fra sentralt hold.” (NOU 2004:13, 69). Dette betyr at det er investert 
ressurser i å utvikle løsninger som kan bidra til og underbygge den kommende reformen. De 
som har erfaringer fra de lokale forsøkene vil kunne være rollemodeller eller agenter for 
etablering av endringer som skal gjennomføres i framtiden. Det innebærer også mulighet for 
et sterkere kunnskapsgrunnlag når beslutninger skal treffes. Samtidig kan en slik strategi føre 
til at debatten innsnevres til de løsninger forsøkene har vært innrettet på, og andre erfaringer 
bli tonet ned.  
 
4.5.1. Ulikt syn på offentlige servicekontor 
Etablering av offentlige servicekontorer (OSK) inngikk i denne strategien som lokale 
prosjekter fra 2001-2003. Evaluator var Statskonsult. I statusrapporten av 2003 framgikk det 
at 65 offentlige servicekontoret var etablert, og ytterligere 85 var planlagt. Når gjaldt 
resultatene av dette arbeidet ble det vist til at: ”Det kan gi mulige effektiviseringsgevinster 
ved at fagetatenes spesialister avlastes, og dermed får bedre tid til å konsentrere seg om de 
mer kompliserte sakene, men det er ikke dokumentert at dette faktisk skjer.” (Op.cit. 70). 
Trygdeetaten og Aetat hadde siden 2001 deltatt i OSK-prosjekter. Framstillingen i NOU 
2004:13 av etatenes syn på OSK viser at etatene ikke hadde sammenfallende syn. Det framgår 
at ”Trygdeetatens syn er at etablering av et OSK ofte legger et godt grunnlag for en felles 
førstelinje gjennom arbeid med organisering, kompetanse og kulturbygging.” (Op.cit.70). 
Aetat virker mer forbeholden: ”Fra Aetat Arbeidsdirektoratets side er forsøkene ansett som 
interessante, men Aetat har det siste året prioritert arbeidet med samordningsreformen (Aetat, 
trygd, sosial) framfor ulike andre OSK-modeller.” (Op.cit. 70). I 2004 gjorde Sosial- og 
helsedirektoratet en undersøkelse som viste at bare 13 av sosialtjenestene var 
samlokalisert/samordnet med både trygd og Aetat, ”men 41 sier at de har forpliktende planer 
om samordning og samlokalisering med de to statsetatene.” (Op.cit. 70). Når det gjelder 
antallet offentlige servicekontorer i kommunene, så har en fjerdedel etablert servicekontor og 
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ytterligere 60 kommuner som planlegger nye kontorer ønsker å opprette et kommunalt 
servicekontor ifølge Statskonsults undersøkelse fra 2003 (Op.cit. 70).  
Etter at saken ble sendt tilbake til Regjeringen, sendte sosialministeren og arbeidsministeren i 
2003 et brev til underliggende etater, Aetat og Rikstrygdeverket, med kopi til kommunene, 
”for å signalisere at det pågående arbeidet med samarbeid, samordning og samlokalisering 
innen ordinære rammer ikke skulle stoppe opp i påvente av videre utredning om ny 
organisering av arbeids- og velferdsforvaltningen, men at samarbeidet skulle videreføres og 
forsterkes.” (NOU 2004:13, 69).  
4.5.2. Tiltaksforsøket 
I NOU-en refereres fra et evalueringsnotat etter tre års tiltaksforsøk, der det går fram at målet 
om arbeid vurderes som for ambisiøst for en del av deltakerne. Sosial- og helsedirektoratet har 
på oppdrag fra utvalget oppsummert erfaringer fra sentrale elementer i ”Helhetlige, samordna 
tiltak” og her framgikk det at særlig brukere med rusmiddelmisbruk og psykiske problemer 
ikke så ut til å dra nytte av de arbeidsrettede tiltakene. Det var ikke mulig å få noe anslag på 
hvor stor denne gruppen kunne være, ifølge utvalget, som viste til at gruppen som hadde 
avbrutt tiltak kunne ligge mellom en femtedel og en tredjedel.   
 
Prosjektene hadde gode erfaringer med systematisk kartlegging av behov. Kommunale tiltak 
med lav terskel for avklaring, utprøving og kvalifisering var godt tilpasset mange av 
brukernes mestrings- og arbeidsevne.  
 
Med henvisning til et arbeidsnotat fra evaluator pekes på gode erfaringer med langsiktige og 
formaliserte avtaler mellom de tre etatene. Videre at helsetjenesten i liten grad er aktører i 
samarbeidet, for eksempel at brukere med sammensatte og diffuse lidelser hadde liten kontakt 
med fastlege, og at frivillige i liten grad ble aktivisert i tiltakene.  
4.5.3. Samordningsforsøket fikk slutt på å kaste ball 
Samordningsforsøket fikk tidlig som resultat i prosjektene at mulighetene til å ”kaste ball” 
mellom etatene ble redusert. Brukerne ble oppfattet som et felles ansvar, det var ingen andre å 
skyve krevende brukere over til. Også Samordningsforsøket problematiserte barrierene som 
eksisterte i arbeidsmarkedet, ved at det ble stilt større krav enn det brukerne kunne oppfylle. 
Utvalget refererer at informantene i prosjektene uttrykker sikkerhet for at måten de var 
organisert på gav større mulighet for å lykkes.  
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4.5.4. Potensial for økt effektivitet 
Arbeidet i samordningsforsøkene ble hevdet å være mer effektivt ved at fysisk nærhet gjorde 
saksbehandlingen enklere. Samtidig kom det fram at det var ressurskrevende med møter og 
avbrytelser. Gjensidig læring, endringer i metoder og rutiner og bedre informasjonstilgang ble 
opplevd å være et potensial for økt effektivitet. Utfordringer som ble pekt på var fragmentert 
ledelse, legalitetsforhold rundt samtykkeerklæringer og utveksling av informasjon. 
Erfaringene viste at mange saker kunne løses i mottaket, noe som var bra for brukerne og gav 
rom for at ”faglandet” kunne jobbe med de krevende sakene. Plassering av erfarne 
saksbehandlere i mottaket gav også rom for å løse flere saker her.  
4.5.5. Bruk av kartleggingsskjema 
Evaluator pekte på at bruk av kartleggingsskjema var en mulighet for å effektivisere 
saksbehandlingsprosessen, men at forsøkene hadde blandete erfaringer med hvor godt 
skjemaene fungerte.  
4.5.6. Ulik oppfatning av hva brukermedvirkning er 
Brukermedvirkning syntes ikke å ha vesentlig innvirkning på prosjektenes utforming. Det var 
dessuten ulik forståelse av hva brukermedvirkning innebar. Møller (2006) viste at det også var 
ulik begrepsbruk i de tre etatene, i sosialtjenesten ble gjerne brukerperspektiv benyttet (Møller 
2006, 162). Trygdeetaten hadde fortolket brukermedvirkning til å handle om at brukeren bidro 
med å skaffe til veie dokumentasjon til sin egen sak, mens Aetat oppfattet brukermedvirkning 
som et krav om å være aktiv aktør i egen prosess. I NOU 2004:13 anvendes begrepet 
brukerretting, ikke brukermedvirkning.  
4.6.Utvalgets anbefaling 
Utvalget vurderer fire ulike organisasjonsmodeller:  
 Modell 1: Statlig arbeidslinje 
 Modell 2: Kommunal arbeidslinje 
 Modell 3: Statlig enetatsmodell 
 Modell 4: Kommunemodell 
Utvalget anbefalte”modell 1: Statlig arbeidslinje”, og begrunner dette med arbeidslinjen. 
”Utvalgets analyse viser at reformbehovet først og fremst er knyttet til målet om flere i arbeid 
og færre på trygd. Det er på dette området at mange brukere i dag trenger bistand og 
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oppfølging fra flere etater, at tilbudet i for liten grad er samordnet og at brukerne ikke får 
tilgang på de riktige tiltak raskt nok.” (NOU 2004:13, 23).   
 
Utvalget drøftet ulike mulige organisasjonsmodeller. I framstillingens analyse av modell 1 er 
det to steder henvist til erfaringer fra forsøksvirksomheten. Det ene er i forbindelse med 
drøfting av det grunnleggende problemet med to ansvarslinjer, og eventuelt behov for en 
”tvisteløsningsordning”. Det ble i den forbindelse vist til erfaringene fra 
samordningsforsøkene som tilsa at det neppe ville være mange saker som krevde 
tvisteløsning. (Op.cit. 254-255).  
 
Den andre henvisningen til forsøksvirksomheten er i forbindelse med spørsmål om enhetlig 
ledelse av en førstelinjetjeneste, og en mulig løsning der pensjonsetaten kan delegere fullmakt 
til lokal leder som så får ansvaret og skal rapportere tilbake til pensjonsetaten. ”En ordning 
langs disse linjer gjennomføres nå som forsøk etter forsøksloven mellom Aetat, trygdeetaten 
og Verdal kommune.” (Op.cit. 258). Det som ble prøvd ut mulige løsninger på, var hvordan 
ledelsen i førstelinjen kunne håndtere å rapportere ulike styringslinjer, og hvor langt kunne 
man gå i å delegere beslutningsmyndighet til ansatte i en annen organisasjon.   
4.7.Nav-meldingen 
Da Regjeringen la fram St. prp. nr. 46(2004-2005) ble det i proposisjonens kapittel 5 gjort 
rede for erfaringer fra forsøk, og forsøkene som omtales er Samordningsforsøket, 
Tiltaksforsøket og arbeidsmarkedssatsingen i tiltaksplanen mot fattigdom. Dette er altså en 
smalere og mer fokusert presentasjon av forsøk, enn den vi finner i St. meld. nr. 14(2002-
2003). I den tidlige delen av prosessen er det flere forsøk som presenteres, og flere 
problemstillinger trekkes fram, blant annet samordning mot helsetjeneste og utdanningssektor. 
Det kan derfor se ut til at det har skjedd en avgrensning mot spørsmål om samordning internt 
mellom Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten.     
4.7.1. Tiltaksforsøket 
I St. prp. nr 46(2004-2005) gjøres det rede for at hovedmålet med Tiltaksforsøket var ”å 
avklare om bedre utnyttelse av Aetats tjenester, samarbeid med det lokale næringsliv og økt 
kommunal innflytelse og oppfølging på tiltakssiden kunne føre flere sosialhjelpsmottakere ut i 
arbeidslivet og gjøre dem selvhjulpne.” (Op.cit. 50). I proposisjonen vises til at evaluator 
mener samarbeidet har fungert godt, men at det har vært problemer i begynnelsen som 
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prosjektene måtte overkomme. Når det gjelder spørsmålet om organisering av samarbeidet, 
fremheves at det ikke er gitt at det direkte ”bilaterale” samarbeidet styrkes, men at den økende 
kontakten går gjennom prosjektet.  
 
Det peker mot at organisasjonsmodellen som ble utviklet i de lokale prosjektene ikke rørte 
ved grunnelementene i de to moderorganisasjonene, men at det ble etablert en ny plattform for 
samordning av tjenestene i rommet imellom. Det framheves at prosjektene ikke har blitt 
hindret av ulike finansieringsordninger, lover og regler eller organisasjonskultur. Samarbeidet 
mellom Aetat og sosialtjenesten har i de flest prosjekter fungert godt. De lokale aktørene har 
ifølge evaluator ”lagt stor vekt på å få til et godt samarbeid til det beste for deltakerne” (St. 
prp. nr. 46(2004-2005), 50).  
 
I denne framstillingen kommenteres ikke at resultatet i forhold til målet om arbeid er justert i 
prosjektene, fordi ”målsettingen om arbeid er for ambisiøs for en del av deltakerne i prosjektet 
i overskuelig framtid”, slik at det kom fram i utvalgsutredningen (NOU 2004:13,70).  
 
Et annet mål med prosjektene var å høste erfaringer som kan danne grunnlag for 
”landsdekkende samarbeidsrutiner mellom Aetat lokal og sosialkontorene”. Det uttrykkes at 
prosjektene har bidratt til at aktørene har ”fått en mer felles oppfatning av brukernes 
arbeidsevne og om de er formidlingsklare” (Op.cit., 50).  
4.7.2. Samordningsforsøket 
Samordningsforsøket får i proposisjonen den mest omfangsrike presentasjonen, og det er 
kanskje ikke så rart tatt i betraktning at det er i dette forsøket det ble prøvd ut modeller for en 
samordnet førstelinje for brukernes møte med tjenestene. ”For å legge til rette for en 
systematisk bruk av forsøk har Regjeringen lagt strategiske føringer for forsøks- og 
utviklingsarbeidet med sikte på utprøving av mest mulig relevante modeller for samordning.” 
(St. prp. nr. 46(2004-2005), 44).  
4.7.3. Modeller for samordning 
De strategiske føringene dreier seg om utprøving av en felles førstelinje ”basert på 1) dagens 
ordning, 2) anbefalt modell i St. meld. nr. 14(2002-2003) (noe modifisert), 3) at statens ansvar 
samles og staten får ansvar for hele/deler av sosialhjelpen, og 4) større kommunalt ansvar for 
tjenester.” (Op.cit. 44). I proposisjonen gikk det fram at ”Med de data som nå er tilgjengelige, 
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er det ikke mulig å fastslå om forsøkene har medført at flere har kommet i arbeid i forhold til 
sammenlignbare kommuner eller bydeler.” (Op.cit. 45). Men de lokale forsøkene rapporterte 
like fullt om ”positive resultater i forhold til de mål de har satt seg i forhold til å få flere i 
arbeid, færre på passive ytelser, kortere avklaringstid m.v.” (Op.cit. 45).  
4.7.4. Bred eller smal førstelinje? 
Et generelt spørsmål knyttet til organisasjonsmodell som ble trukket fram i proposisjonen 
dreide seg om det skulle etableres en bred eller smal inngangsport til tjenestene. En bred 
inngang kunne være i et offentlig servicekontor eller, som andre var talsmenn for, en smalere 
førstelinje som hadde arbeid som hovedfokus og som hadde de nødvendige virkemidlene for å 
oppnå målsettingen. Data fra forsøkene som ble presentert i proposisjonen viste at i mindre 
kommuner var det gode erfaringer med brede mottak i offentlige servicekontorer. Det som 
særpreget forsøkene i kommuner med større brukerunderlag var at de hadde plassproblemer 
samtidig som øvrige kommunale tjenester og pensjoner/helserefusjoner var dominerende.  
Med referanse til evaluator, ble det sagt å være umulig å konkludere med hvorvidt bred eller 
smal førstelinje hadde betydning for brukernes jobbsuksess.  
 
I oppsummeringen i proposisjonen ble det påpekt at: ”Forsøkene har også avdekket at 
nedbygging av mange av barrierene for det lokale samarbeidet må gjøres sentralt gjennom en 
bedre organisering og tilrettelegging. Spesielt oppleves det at det er et klart reformbehov 
knyttet til personvernloven og muligheten for innsyn i hverandres datasystemer.” (Op.cit., 
52).  
4.7.5. Ansvars- og oppgavefordeling mellom etatene og mellom staten 
og kommunene 
Proposisjonen peker på at det var få lokale prosjekter som utfordret eksisterende 
oppgavefordeling og fordeling av forvaltningsansvar mellom stat og kommune. Det gis en 
mulig forklaring på dette, ved at eksisterende lov- og regelverk gjør det for komplisert å endre 
på dette: ”Når ikke flere ønsket å utfordre dagens ansvars- og oppgavefordeling kan det bl.a. 
skyldes at lov- og regelverk gjør forberedelser og gjennomføring av slike forsøk svært 
komplisert og arbeidskrevende, bl.a. på grunn av dagens regelverk om taushetsplikt og 
personvern, som i stor grad er knyttet opp mot dagens etatsorganisering.” (St.prp. nr. 
46(2004-2005), 44-45). Samtidig viser proposisjonen til Lov om forsøk i offentlig forvaltning, 
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som gir adgang til å sette i gang forsøk og gi unntak fra gjeldende lov. Hensikten med denne 
lovgivningen er nettopp å prøve ut nye løsninger.  
 
Seks lokale prosjekter ble gjort nærmere rede for i proposisjonen, med henvisning til at de var 
interessante med tanke på modeller med utvidet statlig eller kommunalt ansvar. Det var lokale 
prosjekter i Verdal og Løten fire bydeler i Oslo.   
 
Prosjektet i Verdal beskrives som et ambisiøst prosjekt, ved at fullmakter er samlet fra både 
Aetat, trygdeetaten og sosialkontortjenesten hos én ledelse, noe som har gjort det nødvendig å 
søke konsesjon hos Datatilsynet. ”Prosjektet vil ikke være fullt operativt før konsesjon fra 
Datatilsynet er gitt. Forsøket har likevel gitt viktige erfaringer til det videre arbeidet med en 
ny arbeids- og velferdsforvaltning. ” (St. prp. nr 46(2004-2006), 47). Tjenestene ble organisert 
i tre avdelinger: brukermottak, arbeidsavdeling og inntektsavdeling.  
 
Forsøket i Løten innebar at tjenester fra Aetat, trygdeetat og sosialkontor ble samordnet, 
overfor alle brukerne av disse tjenestene. Tjenestene ble organisert i en tjenesteavdeling og en 
forvaltningsavdeling, som stod for utbetaling av ytelser ”i henhold til Rikstrygdeverkets 
reglement og deler av lov om sosiale tjenester.” (Op.cit. 47). Også sosialhjelp ble utbetalt via 
trygdeetatens system Infotrygd, mens Aetat sine utbetalinger ble foretatt via Aetat Hamar, 
Forvaltningsenheten.  
 
Kommunen overlot forvaltning av økonomisk sosialhjelp til trygdeetaten, men beholdt det 
juridiske og økonomiske ansvaret. De ansatte ble midlertidig tilsatt i trygdeetaten, slik at 
trygdesjefen fikk det samlede ansvaret for trygdekontorets og sosialtjenestens oppgaver etter 
sosialtjenesteloven. ”Denne løsningen kan bidra til en helhetlig førstelinje ved bruk av 
virkemidler, kompetanse og ressurser fra kommunen, uten å endre på om det er kommune 
eller stat som har det grunnleggende ansvaret for oppgaven” (Op.cit. 47).   
 
Prosjektene i fire bydeler i Oslo var en del av Kommunal- og regionaldepartementets forsøk 
med kommunal oppgavedifferensiering, der to av bydelene overtok ansvaret for Aetats 
arbeidsmarkedstiltak for sosialhjelpsmottakere. Fra 2005 omfattet forsøket også personer på 
introduksjonsstønad og ble utvidet til å omfatte ytterligere to bydeler. Men henvisning til 
evaluator var det fire forhold som særpreget de to forsøkene med oppgavedifferensiering i 
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Gamle Oslo og Sagene bydel som ble undersøkt: Rask avklaring, intensiv tiltaksbruk, bredt 
spekter av tiltak, integrert IKT-system.  
 
Når det gjelder ledelsesstruktur, var erfaringen at mange av de lokale forsøkene ikke opplevde 
den tredelte ledelsesstrukturen som noe stort problem. Sannsynligvis var årsaken til denne 
ledelsesmodellen et resultat av begrensningene som lå i forvaltningsloven. ”Men mange peker 
på at dette er en ”godværsmodell” som kan fungere i en forsøkssammenheng, men som kan 
bli mer problematisk i en situasjon der en må foreta valg ut fra stramme prioriteringer.” 
(Op.cit. 52).  
4.7.6. Interkommunale løsninger 
Et kommunalt prosjekt var utformet som et interkommunalt samarbeid, i sammen region som 
det interkommunale prosjektet i Tiltaksforsøket. Prosjektet innebar en interkommunal 
sosialtjeneste under en felles ledelse som også skulle ivareta samarbeidet med Aetat og 
trygdeetaten i regionen for å styrke tilbudet til brukere med sammensatte problemer. 
Prosjektet var organisert med en desentralisert førstelinje i hver kommune, og en sentralisert 
og samlokalisert ressursbase lokalisert i Orkdal. ”De politiske og administrative 
forberedelsene har blitt mer omfattende enn planlagt. Det har vært en utfordring å finne 
balansen mellom det å gi et godt tilbud i utkantkommunene og å få til en god faglig 
ressursbase i Orkdal.” (St. prp. nr. 46(2004-2005), 47).  
4.7.7. Kompetanse om arbeidsrettede tjenester 
Et annet spørsmål var knyttet til kompetanse, altså hvordan sikre at det ble gitt gode 
arbeidsrettede tjenester i de mindre kommunene der Aetat ikke hadde kontor. Det ble prøvd ut 
at Aetat dels plasserte en person på kontoret noen dager i uken i noen prosjekter, mens i andre 
lokale forsøk hadde Aetat en ansatt på stedet. Erfaringene tydet på at vedkommende som var 
utplassert opplevde lett å miste kontakten med kompetansemiljøet i moderetaten og at 
myndigheten til å treffe avgjørelser lokalt var for liten. I et prosjekt var det uenighet om det 
var nødvendig med Atetats tilstedeværelse eller om telefonmøter var tilstrekkelig.   
4.7.8. Utprøving av arbeidsmåter og verktøy 
I forsøksstrategien var det også lagt opp til systematisk utprøving av arbeidsmåter og verktøy 
som ”vil komme til nytte i en nye arbeids- og velferdsforvaltning uansett valg av modell” 
(Op.cit. 44). Det ble fokusert på:  
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 Utforming og gjennomføring av felles verktøy for avklaring av funksjons- og/eller 
arbeidsevne 
 utforming og gjennomføring av felles grunnlag for individuelle planer/handlingsplaner 
for brukere med sammensatte problemer 
 forsøk med koordinator/rådgiver for oppfølgingsarbeidet 
 Modeller for samarbeid med andre sentrale tjenester, med særlig vekt på 
helsetjenesten og utdanningssektoren 
 Brukermedvirkning og dialog (Op.cit. 44) 
 
Disse fokusområdene er presentert tematisk med flere praktiske eksempler fra fagfeltet i et 
hefte gitt ut av Sosial- og helsedirektoratet og Aetat og trygdeetaten: ”Gylne øyeblikk…” (IS-
1347).  
 
I proposisjonen gjøres det kort rede for arbeidet med å utvikle et felles kartleggingsverktøy og 
verktøy for arbeidsevnevurdering, der konklusjonen var at: ”Hovedutfordringen i det videre 
arbeidet vil være å utvikle felles verktøy og prosedyrer for kartlegging av arbeidsevne som 
kan fungere i en felles førstelinjetjeneste.” (Op.cit. 49).  
 
Individuelle planer og handlingsplaner var mest etterspurt hos ansatte i sosialtjenesten, mens 
ansatte i statsetatene mente uformelt ”over-gangen-samarbeid” fungerte godt nok.  
Når det gjelder koordinator/kontaktperson ble det vist til at dette var et viktig element i 
utvikling av arbeids- og velferdsforvaltningen i andre land, men at erfaringene fra de lokale 
forsøkene viste at ingen hadde benyttet koordinator, men derimot en kontaktperson som 
”innebærer en løsere kobling mellom bruker og kontaktperson enn det som opprinnelig var 
intensjonen med en koordinator.” (Op.cit. 49).  
 
Når det gjaldt brukermedvirkning, som det ble sagt var et av hovedmålene med å etablere en 
ny arbeids- og velferdsforvaltning, ble erfaringene oppsummert slik: ”Ut over det arbeidet 
som generelt skjer i etatene og kommunene på dette området, har dette blitt viet relativt liten 
ekstra oppmerksomhet i de fleste forsøkene.” (Op.cit. 49). I denne sammenheng ble bruken av 
og debatten rundt bruk av vilkårsparagrafen i sosialtjenesteloven trukket fram, som ”oppfattes 
av mange som lite forenlige hensyn, ved at tvang kan svekke brukerens motivasjon.” (Op.cit. 
49). Løsningen som forsøkene ga på dette dilemmaet, var å etablere ”en bred tiltaksvifte” 
(Op.cit. 49), altså at man innskrenket brukerens frihet i forhold til om de skulle gjøre noe, 
men utvidet tilbudet om hva vedkommende kunne gjøre. ”På den måten oppfatter man at 
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vilkår og brukermedvirkning kan gå hånd i hånd.” (Op.cit. 49), noe en mer individuelt 
tilpasset tjeneste kanskje forutsetter.  
 
Tiltaksplanen mot fattigdom (St. meld. nr. 6(2002-2003) inneholdt en økt satsing på tiltak for 
å få sosialhjelpsmottakere i arbeid, slik også målsettingen i Tiltaksforsøket var. Målgruppen 
for Tiltaksplan mot fattigdom var ungdom i alderen 20-24 år, enslige forsørgere og 
innvandrere og flyktninger. ”I utvelgelsen og oppfølgingen av tiltaksdeltakerne er det forutsatt 
et aktivt samarbeid mellom Aetat og den kommunale sosialtjenesten, og eventuelt andre 
offentlige instanser. ” (St. prp. nr 46(2004-2005), 51).  
 
Dette resulterte i økt samarbeid mellom sosialtjenesten og Aetat, mens trygdeetaten ikke i så 
stor grad ble trukket inn. Dette ble i proposisjonen problematisert fordi ”man opplever at en 
del av deltakerne ikke lykkes verken i tiltak eller arbeidsliv.” (Op.cit. 51).  
Det ble vist til at evaluator mente at arbeidet hadde resultert i at Aetat lokal hadde nærmet seg 
sosialtjenesten, og at Aetat hadde vært villig til å senke terskelen slik at de som ikke 
nødvendigvis var ”reelle arbeidssøkere” fikk tiltaksplass. Det ble videre framholdt at 
sosialtjenesten hadde fått større rom for å bruke sosialfaglige metoder i kombinasjon med et 
sterkere fokus på arbeid som mål for disse brukerne. Dette resulterte i en statusheving internt i 
begge etater for de medarbeiderne som var involvert. ”Dette har medført at man i 
sosialtjenesten har utviklet måter å jobbe på med disse målgruppene som gjør at jobben blir 
mer interessant og at man har fått en opplevelse av mening og mål i jobben.” (Op.cit. 51).  
Omtalen av erfaringene fra forsøksvirksomheten avsluttes med at det fortsatt vil være behov 
for systematisk forsøks- og utviklingsarbeid for å lykkes med målene. ”Ikke minst vil det 
være viktig med en systematisk utprøving og evaluering av hva som skal til for at flere 
kommer i arbeid og at utstøtingen fra arbeidslivet reduseres.” (Op.cit. 52). 
  
4.7.9. Brukernes erfaringer 
 Brukerundersøkelsene som ble gjennomført viste små forskjeller mellom forsøks- og 
sammenligningskommunene. Det kunne ifølge proposisjonen skyldes at brukernes i 
forsøkskommuner hadde økt sine forventninger, og at forsøksarbeid tar tid før resultatene 
kommer.  
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Proposisjonen trekker fram som et overraskende resultat, at brukerne i forsøkene hadde 
opplevd å føle seg som kasteballer i større grad enn brukerne i sammenligningskommunene. 
(St. prp. nr. 46(2004-2005), 50). Kasteballsituasjonen opplevdes i forholdet mellom Aetat og 
det lokale forsøket der Aetat i begrenset grad er til stede, mellom forsøk og moderetatene, 
eller mellom ulike saksbehandlere internt i forsøket. ”Brukerne forventer å møte et helhetlig 
tjenesteapparat bak én dør og blir skuffet når dette ikke skjer.” (Op.cit., 50). Samtidig viste 
brukerundersøkelsene at flerbrukere i forsøkskommunene som hadde behov for tverretatlig 
bistand relativt sett var mer fornøyd enn brukere i sammenligningskommunene.   
 
I oppsummeringen av erfaringene fra forsøk uttales at samarbeid og samlokalisering i seg selv 
kan gi gode resultat lokalt. Men at det er avdekket betydelig behov for reform når det gjelder 
det formelle rammeverket for eksempel knyttet til personvern og IKT. Denne utfordringen 
kan ikke løses lokalt. Når det gjelder tredelt ledelse, som har vært i de fleste forsøkene, 
påpekes at det er en ”godværsmodell”.  
 
Proposisjonen oppsummerer at mye er oppnådd gjennom samordningsforsøket, og at 
systematisk utviklingsarbeid har skapt muligheter for raskere kontakt på tvers av etatene, og 
at flerbrukerne har fått ”en dør” inn til tjenestene. ”Den viktigste effekten til nå synes å være 
at man ikke lenger har noen andre å henvise klientene til, og at man derfor må finne en 
løsning sammen.” (Op.cit. 52). Forsøkene gir ikke entydig svar på hvilken organisering som 
gir de beste resultatene.  
 
Fortsatt forsøksarbeid er viktig sies det: ”Ikke minst vil det være viktig med en systematisk 
utprøving og evaluering av hva som skal til for at flere kommer i arbeid og at utstøtingen fra 
arbeidslivet reduseres.” (Op.cit., 52) 
4.8.Oppsummering 
I Nav-proposisjonens redegjørelse for forsøksvirksomhet ble det innledningsvis sagt at 
forsøksarbeid var viktig med tanke på ”valg av organisasjonsmodell, men ikke minst i forhold 
til å få erfaringer og utvikle kunnskap til nytte ved den praktiske iverksettingen av en ny 
arbeids- og velferdsforvaltning.” (St. prp. nr. 46(2004-2005), 44).  Det er kanskje et av de 
viktigste resultatene av forsøksarbeidet, at grunnen beredes for endringer som skal komme.  
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Erfaringene fra forsøkene brukes til å underbygge konklusjonene som kommer senere i 
proposisjonen, om en bred inngangsport til tjenestene (”en-dør-inn”) slik at samordning 
tvinges fram gjennom at det ikke lenger er noe sted å henvise brukere som har komplekse 
hjelpebehov. Slik kan det bli slutt på kasteballsituasjonen, som har vært et viktig 
utgangspunkt for at spørsmålet om ny arbeids- og velferdsforvaltning er til vurdering. Til 
tross for at forsøkene ikke kunne gi svar på hvilken organisering som ville gi de beste 
resultatene, brukes ikke dette som et argument for å stanse reformprosessen.   
 
Erfaringene fra forsøkene som ikke er så oppmuntrende, for eksempel at 
brukerundersøkelsene viste fortsatt opplevelse av kasteballsituasjon innad, ble ikke underslått. 
Slike erfaringer kan være nyttige når reformen skal gjennomføres i praksis. Selv om ikke det 
ble sagt direkte, kan det være viktig erfaringsmateriale som får anvendelse senere i prosessen.  
 
Erfaringene fra de lokale forsøkene ble brukt som et argument for at samlokalisering og 
samarbeid ga gode resultater lokalt. Samtidig ble erfaringene fra forsøkene brukt til å vise 
reformbehovet, fordi det lovmessige rammeverket gjorde at problemstillinger rundt IKT og 
personvern ikke kunne løses lokalt. Forsøkene viste i praksis at ansatte måtte logge seg på 
flere pc-er for å få tilgang på etatenes respektive fagsystemer når en sak skulle undersøkes og 
vedtak forberedes, og slik kunne det ikke være i en framtidig ny organisasjon.  
 
Målet med ny arbeids- og velferdsforvaltning var at flere skulle komme i arbeid. Erfaringene 
fra Tiltaksforsøket og fattigdomssatsingen kunne ikke vise lovende resultater. Jeg leser 
presentasjonen av Tiltaksforsøket og Tiltaksplanen mot fattigdom slik at dette momentet tones 
ned til fordel for drøfting av erfaringer med samarbeid og samordning.  Kan hende ville dette 
blitt trukket fram som en mer sentral problemstilling, dersom virkemiddelbruken hadde hatt 
større plass i utredningsarbeidet.  
4.9.Stortingets behandling av Nav-meldingen 
4.9.1. En organisatorisk reform 
Komiteens flertall, bestående av representanter fra Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet, 
Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet, kommenterte i innstillingen til Stortinget det 
uheldige i organiseringen som ga seg uttrykk i at mange personer som trengte hjelp opplevde 
å bli kasteballer mellom de tre etatene. Det var dette som var hovedårsaken, kommenterte 
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komiteens flertall, til at flertallet i Innst. S. nr. 189(2002-2003) sendte saken tilbake til 
Regjeringen. Komiteen pekte på at en sammenslåing av Aetat og trygdeetaten berørte 16 000 
ansatte og ville innebære store utfordringer. (Innst. S. nr. 198(2004-2005), 9). ”Det må derfor 
fra første dag settes inn betydelige ressurser på felles kompetanseheving og felles 
kulturbygging for å sikre at de to statlige etatene faktisk blir én ny etat. Komiteen vil særlig 
peke på behovet for å opparbeide en brei og sammensatt kompetanse i den felles 
førstelinjen.”(Op.cit. 10). 
 
I innstillingen ble erfaringene fra forsøk ble referert. Det er mye sammenfallende med 
presentasjonen i proposisjonen, men på et område er det en nyanse ved at det i innstillingen 
framheves tydeligere problemene i forhold til å få flere i ordinært arbeid: ”Både 
samordningsforsøket og arbeidsmarkedssatsingen i Fattigdomsplanen har avdekket at det er 
en stor utfordring å få en del av de aktuelle målgruppene over i det ordinære 
arbeidsmarkedet.” (Innst. S. nr. 189(2004-2005), 3).  
   
I de generelle merknadene uttalte komiteens medlemmer fra Arbeiderpartiet, Sosialistisk 
Venstreparti og Senterpartiet i en mindretallsmerknad at kommunens egen kunnskap og 
kompetanse om arbeidsformidling må ”bli en sentral del av den nye arbeids- og 
velferdsetatens servicetilbud,” slik det formuleres i deres forslag (Op.cit. 9) Her begrunnes 
forslaget ut fra erfaringer fra forsøk: ”Disse medlemmer viser i den forbindelse til vellykka 
forsøk med kommunal formidling av arbeid til kommunenes langtidsledige 
sosialhjelpsmottakere.” (Op.cit. 8).  
 
Komiteens flertall bestående av medlemmene fra Arbeiderpartiet, Høyre, Sosialistisk 
Venstreparti, Kristelig Folkeparti og Senterpartiet, tar opp problemstillingen knyttet til 
gjennomgang av virkemiddelbruken, som Regjeringen varsler i proposisjonen. Blant annet 
gjelder det spørsmål om det skal innføres en arbeidssøkerstønad. Dette flertallet i komiteen 
mener at et viktig fokus i denne sammenheng, er ”virkemidler som kan fremme overgang til 
arbeid og ut av passivitet.” (Op.cit. 11). Her vises det til ”erfaringer for forsøkene der 
samarbeid i førstelinjen gir mulighet til felles utbetaling fra stat og kommune.” (Op.cit. 11).  
4.9.2. Førstelinjen 
Når det gjelder innrettingen av førstelinjen, er det i komitémerknadene ingen spesifikk 
referanse til de lokale forsøkene. Komitéen understreker at det skal etableres en felles 
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førstelinjetjeneste med lokale arbeids- og velferdskontor som dekker alle kommuner. ”Dette 
vil sikre at bruken får ett sted å henvende seg og slipper den rundgangen mellom kontorene 
som mange opplever i dag. Førstelinjetjenesten skal gi brukeren et tilbud om helhetlig 
avklaring av sine behov uavhengig av eierskapet til ytelser og tjenester.” (Innst. S. nr. 
198(2004-2005), 11).  
 
Samtidig viser komiteen opptatthet av at førstelinjen skal utformes på en måte som sikrer 
effektive tjenester: ”Det er imidlertid like viktig at organiseringen bak skranken er effektiv, og 
at brukere med sammensatte behov får en fast kontaktperson som skal bistå med veiledning 
og oppfølging.” (Op.cit. 11). 
  
Heller ikke i merknadene knyttet til gjennomføring av reformen er det henvist direkte til 
erfaringer fra forsøkene. Komiteen støtter Regjeringens forslag til tidsplan for gjennomføring. 
Komiteen understreker at medvirkning fra ansatte er viktig, og uttaler at spisskompetanse i de 
tre etatene ikke må gå tapt. Komiteen peker på ”behovet for at det utarbeides en plan for 
kompetanseutvikling, og vil i den forbindelse peke på at det allerede eksisterende samarbeid 
mellom trygdeetat og flere av høgskolene våre” (Op.cit. 15).  
 
Komiteens flertall, medlemmene fra Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet, Sosialistisk 
Venstreparti og Senterpartiet, uttaler i en merknad at ”proposisjonen inneholder lite om selve 
utformingen av tjenestene og de endringer reformen vil medføre for de ansatte i de respektive 
etater.” (Op.cit. 15).  
4.10. Oppsummering  
I starten av prosessen er det mange flere forsøk og problemstillinger som løftes fram og 
dermed gjøres relevante, sammenlignet med det som trekkes fram i Nav-proposisjonen.  
Problemstillingene spisses til i debatten, til å gjelde spørsmålet om å etablere en samordnet 
tjeneste. De tjenestene som skal samordnes er Aetat, trygdeetaten og sosialtjenesten. Det betyr 
at samordningsutfordringer knyttet til helse- og utdanningssektoren framstår som mindre 
relevante.  
 
Spørsmålet om samordning og helhet, gjøres etter hvert om til et spørsmål om samlokalisering 
”en dør inn”. Det fører til at de andre problemstillingene knyttet til samordning blir mindre 
tydelig, og de får mindre plass i drøftingene. Det forsøket som står igjen som det mest 
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relevante, er samordningsforsøket, som gjøres relevant ved at man trekker opp noen skisser til 
modeller som skal prøves ut i det nasjonale forsøket. Samtidig presenteres noen viktige tema 
knyttet til arbeidsmetode som forsøkene skal ha som fokusområder, blant annet koordinering 
av brukerens tjenester, individuell plan og brukermedvirkning. Disse temaene får mindre 
relevans i drøftingene, som følge av spissingen av problemstillingene knyttet til en 
hovedproblemstilling: samlokalisering i en bred førstelinje.  
 
Fremskrittspartiets representanter fremmer et mindretallsforslag om at sosialtjenesten skal 
innlemmes i en statlig etat, sammen med trygdeetaten og Aetat,  mens de øvrige partienes 
representanter slutter seg til proposisjonens forslag.  
 
Store utfordringer knyttet til utveksling av informasjon ved hjelp av IKT, enhetlig ledelse og 
opprydding i lovverk forblir uløst.  
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5. Hvilke erfaringer fra forsøkene ble brukt? 
Basert på presentasjon i kapitlet foran, vil jeg nå presentere drøfting av funnene sett i lys av 
organisasjonsteori. Jeg har tematisert drøftingen på følgende måte: Først vil jeg drøfte 
hvordan forsøk bidro med erfaringskunnskap til diskusjonen om organisasjonsmodell og 
hvordan erfaringene ble benyttet. Dernest vil jeg drøfte hvordan forsøkene bidro med 
kunnskap når det gjaldt virkemidler og arbeidsmetode, og der det særlig er arbeidsmetode jeg 
har fokus på. Jeg har valgt denne tilnærmingen, sett i lys av organisasjonsteori der 
samordning kan studeres som enten en prosess (arbeidsmetode eller forløp der aktiviteter 
samordnes mot et mål), eller som struktur/resultat, altså utforming av en organisasjonsmodell 
som skal sikre god måloppnåelse.  
 
Grunnen til at jeg har lagt mindre vekt på diskusjonen om virkemiddelbruken, er at temaet ble 
”satt på vent”. Politikken knyttet til virkemiddelbruken ble først lagt fram etter at Nav-
reformen var satt i gang (St. meld. nr. 9(2006-2007).   
 
Det er i og for seg interessant at diskusjonen om virkemiddelbruken utsettes. Alternativt 
kunne man tenke at disse forholdene henger sammen, og at det derfor er hensiktsmessig å se 
helheten i politikken. I St. meld. nr. 14 (2002-2003) beskrives innledningsvis 
organisasjonsreformer som del av en helhetlig strategi. Her ble beskrevet den allerede vedtatte 
tiltaksplanen mot fattigdom og forslag til regelverksendringer for uførepensjon og dagpenger. 
Det ble varslet en stortingsmelding om arbeidsmarkedspolitikken og forslag til 
introduksjonsordning for nyankomne innvandrere.”En ny organisering av 
velferdsforvaltningen vil være det organisatoriske grep i en slik strategi.” St. meld. nr 
14(2002-2003, 9). Det kan tolkes som at organiseringen er det som skal få virkemidlene til å 
gi effekt, organiseringen skal bidra til at politikken blir satt ut i livet.  
Kan hende er forklaringen at det allerede er vedtatt større endringer i virkemiddelbruken, og 
at tiden er inne til å se an resultatet av forslagene samlet sett. Først må imidlertid den nye 
organiseringen på plass, slik at arbeidsmetoder og virkemidler har det nødvendige 
rammeverk.  
 
Det kan også være at vurderingen som ligger til grunn er at virkemiddelbruken kan 
implementeres uavhengig av hvilken organisasjonsmodell som velges. En tredje forklaring 
kan være hensynet til prioritering av ressurser, at man først setter av midler til omorganisering 
og dernest vurderer prioriteringen av virkemiddelbruken og ressurser knyttet til 
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arbeidsmetoder etter at organisasjonen har ”satt seg”. Å gjennomføre store organisatoriske 
endringer er ressurskrevende, fordi endringene må prosjekteres, ansatte skal ha mulighet til å 
medvirke og det skal tas beslutninger om endringer i oppgaver og nye styringslinjer skal på 
plass. 
  
En fjerde forklaring som virker sannsynlig kan være at det under veis i prosessen oppstod et 
press på å avklare hvilken organisasjonsform den nye arbeids- og velferdsforvaltningen skulle 
få. ”Stortinget satte et stort press på Regjeringen gjennom å kreve at et stort utredningsarbeid 
skulle gjøres i løpet av et år.” (Rokkansenteret, rapport 5, 2008,27). Bestillingen var ikke 
entydig, hvilket gjorde at departementet var usikker på hvordan bestillingen skulle tolkes. At 
Stortinget sender en melding tilbake til Regjeringen er uvanlig, og det oppstod dermed et enda 
sterkere press på Regjeringen om å komme tilbake med et forslag som kunne få oppslutning.  
 
5.1.Hva kjennetegner organisasjonsmodell i dokumentene? 
Jeg vil først presentere hvordan organisasjonsmodell defineres i dokumentene, før jeg drøfter i 
hvilken grad forsøk har hatt innvirkning på debatten rundt organisering og konklusjonen som 
ble truffet til sist.  
 
5.1.1. SATS-meldingen om organisasjonsmodell 
I St. meld. nr 14(2002-2003) beskrives krav til en ny organisasjon:  
 En enhetlig førstelinjetjeneste, basert på samarbeid mellom stat og kommune, som 
særlig er rettet mot dem som står i fare for å falle ut av arbeidslivet, eller som på grunn 
av manglende arbeid eller arbeidsevne har behov for hjelp fra det offentlige 
 En reorganisert statlig velferdsforvaltning med én etat for arbeid og relaterte ytelser og 
én etat for pensjoner og familieytelser 
 En videreføring av kommunens ansvar for sosialtjenesten (St. meld. nr. 14(2002-
2003), 12 og 136)  
Elementene i organisasjonsmodellen tok utgangspunkt i brukere med sammensatte behov, 
fleretatsbrukere som trengte samordnet bistand for ”å avklare behovet sitt”, men målgruppen 
var definert mye videre, det var ”brukere i yrkesaktiv alder som må ha hjelp”. Hensikten med 
avklaringen var definert tydelig, slik at det var ”innsatsen for at flest mulig kan delta i 
arbeidslivet” (Op.cit. 11) som var målsettingen. Arbeidslinjen skulle stå i fokus. Og her lå 
begrunnelsen for todelingen i en jobbetat og en pensjonsetat: ”Derfor må oppgavene i 
organisasjonen ikke bli for komplekse med innebygde målkonflikter. (Op.cit. 11). Her ser vi 
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det instrumentelle perspektivet i begrunnelsen for organisasjonsmodellen, organiseringen skal 
bidra til måloppfyllelse, og målet er at flere skal komme i jobb.  
 
I tillegg framheves målet om å redusere samfunnsmessige kostnader: ”De samfunnsmessige 
gevinster ved å hjelpe personer bort fra trygdeytelser og over til arbeid er store både i form av 
økt verdiskapning gjennom en større arbeidsstyrke og i form av reduserte utgifter over de 
offentlige budsjettene.” (St. meld. nr 14(2002-2003) 11). Dessuten framheves at deltakelse i 
arbeid betyr en mer meningsfull tilværelse. Arbeidslinjen var det tverrpolitisk oppslutning om. 
Arbeidslinjepolitikken begrunnes med brukernes beste, men dessuten er dette en politikk som 
fellesskapet tjener på, fordi flere blir selvforsørget gjennom eget arbeid. Det siste momentet er 
at den enkelte får bedre livskvalitet, fordi ønsket om å delta i arbeidslivet står så sterk i vårt 
samfunn, altså det arbeidsetiske argumentet. Gjennom forsøkene kom det fram mange 
eksempler på hvordan brukere, også de som stod langt fra arbeidsmarkedet, hadde et ønske 
om å arbeide bare forholdene ble lagt til rette for det. (Gylne øyeblikk, 2006).   
  
Begrepet ”enhetlig førstelinjetjeneste” inneholdt mange elementer, og framstod symbolsk som 
”døren inn” til tjenestene for brukeren. Det gikk fram at brukernes individuelle behov skulle 
tas hensyn til, tjenestene skulle være tilgjengelig lokalt og en skulle ta i bruk ny teknologi for 
å yte effektive tjenester. Disse signalene passer inn i en moderne offentlig forvaltning, og en 
tenkning som ligger nær opp til New Public Mangagement (NPM). ”En dør blir av noen 
oppfattet som et NPM-relatert trekk og inspirert av Statskonsults arbeid med 
servicekonhtorer.” (Rokkansenteret, rapport5, 2008,27). Førstelinjetjenesten innbar et fysisk 
kontaktpunkt lokalt og en elektronisk portal for brukerne, som skulle sikre en likeverdig 
tjeneste ”uavhengig av hvilke ressurser, kompetanse og tjenester som rent faktisk er lokalisert 
til vedkommendes kontaktpunkt.” Behovet til brukerne skulle avklares helhetlig ”uavhengig 
av ”eierskapet” til ytelser og tjenester.” (St. meld. nr. 14(2002-2003), 137).  Her ser vi 
muligens spor av erfaringer fra Tiltaksforsøket, der ”innelåsing” av brukere på sosialhjelp 
resulterte i vansker med å komme videre i forløpet mot arbeid. Grepet som ble gjort var å gi 
tilgang til tiltak som var forankret i Aetat, slik at flere kom i arbeidsrettede tiltak.  
 
Det ble hevdet at en jobbetat og en pensjonsetat ville resultere i ryddigere ansvarslinjer og 
skulle gjøre det ”enklere for brukerne” (Op.cit., 137). Her virker det som man med 
”ryddighet” og ”enklere for brukeren” tenker forløp, der man enten beveger seg mot arbeid 
eller mot pensjon. I virkeligheten ser vi, blant annet i Tiltaksforsøket, at løpene brukerne står i 
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ofte er uryddige – kursen kan skifte fra arbeid til pensjon og tilbake igjen til arbeid. For 
eksempel kan en bruker som har nedsatt funksjonsevne, eller en kronisk sykdom, fylle et av 
inngangsvilkårene for varig trygdeytelse (sykdom, skade eller lyte), men like fullt ha 
arbeidsevne. For noen brukere i Tiltaksforsøket viste det seg at det som så ut som et forløp 
mot arbeid, endte i en varig trygdeytelse. Det peker mot at avklaring er en prosess, og hvor 
brukerens innsats så vel som etatenes bistand i prosessen, og relasjonen mellom partene, kan 
endre forløpet.   
 
I St. meld. nr 14 (2002-2003) advarte Regjeringen mot en større sammenslåing av etatene. Én 
felles statlig etat ville mangle et klart fokus rettet mot å få flere i arbeid. Det ville bli en 
kompleks organisasjon med ”mange ulike mål, omfattende ansvarsområder og stor 
spennvidde i oppgavene” (Op.cit., 137). En slik organisasjon ville skape 
prioriteringsproblemer i forholdet mellom forvaltningsoppgaver og tjenesteyting, ble det 
hevdet, og det ble advart mot at en slik organisasjon kunne bli dominert av forvaltningspreget 
arbeid.  
 
5.1.2. Offentlig utredning om organisering 
I NOU 2004:13 foretok utvalget en grundig drøfting av noen av de samme temaene, 
ansvarsfordelingen mellom stat og kommune, organisering av politisk eierskap og forholdet 
mellom offentlig og privat virksomhet. Det beskrives hvordan det i løpet av de siste 10-15 
årene hadde blitt utviklet nye og mer spesialiserte organisasjonsformer. ”Et grunnleggende 
synspunkt i dette arbeidet er at offentlige virksomheter ikke bør organiseres ut fra en felles 
mal, men tilpasses virksomhetens formål og oppgaver, egne rammebetingelser og de krav som 
rettes mot virksomhetene fra brukere og samfunnet for øvrig.” NOU 2004:13 s 208). Slik jeg 
tolker dette, er det et argument i retning av at virkemiddelbruken, som vil måtte påvirke 
oppgavene, ikke er uvesentlige for valg av organisasjonsmodell. Samtidig kan det hevdes at 
justeringer selvsagt vil kunne håndteres innenfor en og samme organisasjonsmodell.  
Erfaringer fra samordningsforsøkene viste at ved etablering av et samordnet førstelinje, fikk 
fokuset på håndtering av refusjonskrav og andre pensjonssaker noen steder mer 
oppmerksomhet enn det som var ønsket, sett i forhold til målet om å bistå brukere med 
sammensatte behov å komme seg i jobb.  
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Nye og mer spesialiserte organisasjonsformer, hevdet utvalget, reiste spørsmål om ”grad av 
politisk styringsbehov vs fristilling og lokal handlefrihet, og bruk av eierstyring som 
virkemiddel” (NOU 2004:13 208). Spørsmålet om hva etaten skulle utføre selv, og hva som 
kunne settes ut til andre via kontraktsstyring ble diskutert. Med henvisning til en utredning 
utvalget bestilte fra Handelshøyskolen BI konkluderte utvalget med at ”det ikke synes å 
foreligge behov for store justeringer på området i forhold til dagens situasjon” (Op.cit. s 219). 
Her støttet utvalget seg også på forsøksvirksomhet som da pågikk i Aetat vedr kontraktsstyrt 
arbeidsformidling og kvalifisering av yrkeshemmede og langtidsledige. (Op.cit. s 219). Dette 
kan oppfattes som et motargument mot krav om mer konkurranseutsetting og at flere tjenester 
burde overlates til private aktører.  
 
Utvalget konkluderte når det gjaldt vurdering av organisering og styring av offentlig ansvar i 
utredningens kap 8.3.8, der framgikk det at ”myndighetsutøvelse krever ordinært tett politisk 
styring og bør vanligvis organiseres nært politiske myndigheter i forvaltningsorganer.” 
(Op.cit. 220).  
 
Utvalget hevdet videre at dersom politiske myndigheter kunne definere premissene for en 
avgjørelse entydig, kunne myndighetsutøvelse plasseres utenfor forvaltningen. Og det samme 
gjaldt dersom myndighetsutøvelse bygget på profesjonelt og faglig skjønn som det av sterke 
faglige hensyn var uforsvarlig å legge til tradisjonelt hierarkiske forvaltningsorganer. (Op.cit. 
220). Alternativene var styring gjennom eierskap, kontraktsstyring eller delegering til 
kommunene. Disse redegjørelsene i utredningen knytter an til en vurdering av at organisering 
og styring bør baseres på oppgavenes karakter.  
 
Utvalgets konklusjon var omorganisering etter utredningens ”Modell 1: Statlig arbeidslinje” 
som innebar to statlige etater, og at de arbeidsrettede oppgavene ble samlet i en etat for arbeid 
og inntekt, mens pensjonsytelser, familieytelser og helserefusjoner ble samlet i en 
pensjonsetat. Utvalget foreslo at kommunene skulle beholde ansvaret for sosialhjelpen. Når 
det gjelder hvordan førstelinjen skal utformes, sier utvalget at etaten for arbeid og inntekt sin 
førstelinje så langt som mulig må samlokaliseres med sosialtjenesten i kommunen. (NOU 
2004:13, 28).  
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5.1.3. Nav-proposisjonen 
 
I St. prp. nr. 46(2004-2005), som altså dannet grunnlaget for Nav-reformen, ble det stilt 
følgene krav til den nye arbeids- og velferdsforvaltningen:  
 Ansvaret for virkemidler må samles i størst mulig grad 
 Det må ikke skapes nye grensesnitt som gir nye koordineringsproblemer og åpner for 
nye kasteballsituasjoner 
 Brukere skal få rask avklaring av sine behov og få et samordnet tjenestetilbud 
 Brukerne skal få et tilgjengelig kontaktsted lokalt for alle arbeids- og 
velferdsforvaltningens tjenester (St. prp. nr 46(2004-2005) 58).  
 
Formuleringene av kravene tok utgangspunkt i brukerens situasjon. I NOU 2004:13 går 
utvalget analytisk til verks og beskriver ulike mulige organisasjonsmodeller og analyserer 
fordeler og ulemper ved de ulike modellene. Når det kommer til begrunnelse sier utvalget at 
de legger stor vekt på tilbakemeldinger fra brukerorganisasjonene, som er entydige på bedre 
samordning som et klart brukerbehov (Op.cit. 18). Sosialkomiteen begrunnet behovet for en 
ny reform med et ønske om å sette en stopper for at brukere ble kasteballer mellom ulike deler 
av arbeids- og velferdsforvaltningen, slik at de slutter opp om brukerperspektivet i 
proposisjonen. (Innst. S. nr 189(2004-2005), 9). Regjeringens begrunnelse for valg av 
organisasjonsmodell, der det ble foreslått å legge ned Aetat og trygdeetaten, og etablere en ny 
statlig arbeids- og velferdsforvaltning som skulle inngå samarbeid med kommunal 
sosialtjeneste, var at ”Dagens tredeling av forvaltningen skaper behov for overføring av 
brukere som skal hjelpes til arbeid mellom etatene, og fare for at en del brukere i 
skjæringsfeltet mellom de tre etatene ikke blir fanget opp i tilstrekkelig grad.” (St. prp. nr 
46(2004-2005), 58). Dette understreker at det organisasjonsmodellen skal løse, er et 
samordningsproblem som brukerne opplever, og som står i veien for å hjelpe flere til arbeid 
og selvforsørgelse.  
5.2.Samordnet organisering som et virkemiddel 
Samordning av tjenestene skulle etter forslag skje gjennom å etablere en organisasjonsmodell, 
der arbeids- og velferdsforvaltningen ble samordnet i en ny og samlet organisasjon på statlig 
side som inngår i et partnerskap med kommunal sosialtjeneste lokalt. Den nye lokale 
førstelinjen skulle føre til at brukerne ble møtt på en mer helhetlig måte. Tenkningen som lå 
til grunn ser ut til å være bygd på en strategi der organiseringen anvendes som et verktøy eller 
virkemiddel for å oppnå målet, helhetlig tjeneste, som igjen skal føre til at flere kommer i 
arbeid, altså sikre målrasjonaliteten i reformen. Implisitt i dette ser det ut til å være to 
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forestillinger som er vevd sammen: For det ene at det er organiseringen som er 
dysfunksjonell, sett i forhold til målet om å få flere i arbeid. For det andre at ansattes adferd 
lar seg styre eller påvirke av de organisatoriske rammene de er omgitt av. Organisasjonen 
avføder enten helhetlige tjenester til brukerne, gitt et helhetlig organisatorisk rammeverk, eller 
i motsatt fall; fragmentert tjenesteyting dersom det organisatoriske rammeverket er delt opp 
eller fragmentert.   
 
Kunne forsøkene underbygge slike vurderinger? Fra Tiltaksforsøket ble det vist til at de lokale 
prosjektene hadde lykkes med å få ca en fjerdedel av brukerne i jobb, og at de ikke hadde støtt 
på større hindringer i form av organisatoriske barrierer, ulikt regelverk eller vanskelige 
samarbeidsforhold. Målet om godt samarbeid med næringslivet var det få lokale prosjekter 
som mente de hadde lykkes med. Hvorvidt det ville fått betydning for måloppnåelsen var ikke 
mulig å si. At fokuset på målet arbeid hadde hatt betydning, ble framhevet som viktig i 
evalueringen. Men særlig viktig var det at ble gjennomført systematisk kartlegging av 
brukerne, og med brukermedvirkning som et viktig metodisk grep i kartleggingsarbeidet. Det 
hadde bidratt til at flere brukere fikk tilbud som førte til en bedre og mer meningsfylt 
tilværelse for den enkelte.  
 
Dersom det er tilstrekkelig å være tydelig på målet, hvorfor lykkes ikke Aetat med å få disse 
brukerne i arbeid? Hva var det med samarbeidet mellom sosialtjenesten og Aetat som gjorde 
at man lykkes sammen, men ikke hver for seg? Det tradisjonelle samarbeidet var basert på at 
Aetat fikk henvist brukere fra sosialtjenesten, i noen tilfeller var det et vilkår for sosialhjelpen 
at brukeren skulle møte hos Aetat. Der ble den samme brukeren vurdert som ”ikke 
formidlingsklar” til arbeid, og dermed spratt brukeren tilbake til sosialtjenesten og kom slik 
inn i en runddans. Denne kasteballsituasjonen kunne også innebære deltakelse i 
kvalifiseringstiltak hos Aetat eller en ekstern instans, men om det ikke resulterte i arbeid, 
endte brukeren tilbake hos sosialtjenesten enda en gang for ytterligere utredning og nye tiltak. 
Dette kunne pågå i mer enn 10 år, viste Tiltaksforsøket. De lokale tiltaksprosjektene, og 
senere de lokale samordningsprosjektene, forutsatte at etatene samarbeidet om å avklare 
brukernes behov for tiltak, slik at det ikke lengre var noen instans de hver for seg kunne 
henvise til. Samarbeid og samordning framstår dermed som en mulig løsning på 
kasteballsituasjonen.  
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En erfaring fra Tiltaksforsøket tydet på at fokus på målet, å skaffe arbeid til langtidsmottakere 
av sosialhjelp bidro til at flere brukere fikk prøve seg i tiltak som hadde arbeid som mål ved 
hjelp av samarbeid og samordning. Likevel løste det ikke problemet for flertallet av brukere, 
ved at grovt regnet tre fjerdedeler fortsatt ikke hadde fått jobb. Dette ble av evaluator antatt å 
være omtrent på det nivå man kunne forvente, når man sammenlignet med andre studier, gitt 
utgangspunktet til brukergruppen. Evalueringen av Tiltaksforsøket viste også at 
langtidsmottakerne av sosialhjelp i prosjektene hadde svært komplekse og omfattende 
problematikk knyttet til helse, oppvekstforhold og utdanningsløpet (HiO Rapport 2005 nr 1). 
Det er også støtte for dette i andre undersøkelser fra bykommuner som hadde etablert 
tiltakskonsulenter for å få flere sosialhjelpsmottakere i jobb (Marthinsen og Skjefstad (red) 
2007). Dette er i dokumentene drøftet i mindre grad, og som kunne etterlate et inntrykk av at 
bare tjenestene organiseres mer hensiktsmessig vil ”alle” brukere komme i jobb. Erfaringen 
fra Tiltaksforsøket viser at problemene er mer komplekse, og tilsier en bred og differensiert 
tilnærming til organisering, faglige metodebruk og virkemidler.  
 
Tiltaksforsøket kunne ikke vise til erfaringer i forhold til om det var hensiktsmessig med en 
bred eller smal inngangsport til tjenester. Det var heller ikke siktemålet til Tiltaksforsøket å 
prøve ut en bred eller smal førstelinje. Samordningsforsøkene, som forsøkte ut ulik 
organisering av førstelinjen, hadde ikke entydige resultater å vise til. Spørsmålet vedrørende 
en bred eller smal førstelinje forble altså ubesvart, hva gjaldt erfaringer fra forsøkene på dette 
punktet. Kan hende hadde fokuset på hvordan førstelinjen skulle utformes overskygget en like 
viktig debatt om hvordan ”faglandet” eller oppfølgingstjenesten burde organiseres og hvilke 
faglige metoder og virkemidler som kunne tas i bruk her.  
 
5.3. Behov for fagutviklingstiltak 
Måten samarbeidet ble organisert på i Tiltaksforsøket i flere av de lokale prosjektene, var en 
form for spesialisering av tjenester ved at det ble opprettet et prosjekt i mellomlandet mellom 
de to moderorganisasjonene, og der henvisningsrutiner ble etablert. Flere av de lokale 
prosjektene foretok avklaring basert på systematisk kartleggingsarbeid der brukermedvirkning 
var et viktig prinsipp. I tillegg var det definerte medarbeiderressurser som fulgte brukerne tett 
opp mens de var på tiltak. Innelåsingen av brukere over lang tid på sosialhjelp og 
kasteballsituasjonen ble redusert når fokuset skiftet fra utmåling av sosialhjelp til hvordan 
brukerne kunne hjelpes til en mer aktiv tilværelse, og virkemidler ble frigjort slik at de kunne 
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tilpasses til individuelle behov. Også internasjonal forskning viser at et sterkt fokus på 
forvaltning av livsoppholdsytelser kan resultere i en uønsket innelåsing for brukere som er 
marginalisert i forhold til arbeidsdeltakelse (Bane og Elwood 1994). 
 
Et spørsmål som kunne vært reist, var om en faglig spesialisert tjeneste i ”faglandet” eller 
oppfølgingstjenesten kunne være en like effektiv løsning på samordningsutfordringene 
brukere med sammensatte behov gir. I forhold til erfaringer fra forsøkene, er det viktig å 
huske på at de lokale forsøkene ikke dreide seg kun om en annen måte å organisere tjenestene 
på, men også tilføring av ressurser i form av ekstra personell som kunne følge brukere opp 
tettere fordi hver ansatt da fikk ansvar for færre brukere. Det ble også prøvd ut nye og bedre 
tilpassede tiltak og det ble ytt større individstøtte økonomisk for å motivere brukerne. I 
dokumentene diskuteres ikke grundig hvorvidt for eksempel en tettere oppfølging kan ha 
betydning for måloppnåëlse. Det gjennomgående fokuset er hvordan samordning kan skje 
gjennom organisatoriske endringer.  
 
Det kan virke som det i debatten om samordning ikke var rom for å se på behov for å utvikle 
mer spesialiserte faglige løsninger, og hvordan den nye organisasjonen skulle stimulere til 
fagutvikling og i hvilken grad det også var behov for faglig spesialisering. Det kan skyldes at 
argumentasjonen for behovet for bedre samordning skygget for debatten om faglig og 
metodisk utviklingsarbeid. Sosialkomiteen sier i sin innstilling der de kommenterer 
førstelinjen: ”Førstelinjen skal gi brukeren tilbud om helhetlig avklaring (…). Det er 
imidlertid like viktig at organiseringen bak skranken er effektiv (…) Innst. S. nr. 198(2004-
2005) 11). Det viser opptatthet av effektivitet. Når gjennomføring av reformen kommenteres i 
sosialkomiteens innstilling, viser komiteen til den betydelige spisskompetanse som er bygget 
opp i eksisterende organisasjoner og at denne kompetansen ikke må gå tapt i 
omstillingsprosessen. (Innst. S. nr 198(2004-2005). Komiteen er også tydelig på at det må 
drives kompetanseheving og at det vil være ressurskrevende. Komiteen fremmer forslag om at 
”Stortinget ber Regjeringen sikre at det utarbeides en plan for samlet kompetanseutvikling i 
det nye arbeids- og velferdsforvaltningen.” (Innst. S. nr. 198(2004-2005) 14). I denne 
forbindelse vises blant annet til etablering av undervisnings- eller universitetssosialkontor 
som en basis for metodeutvikling, og at statlig del av virksomheten må innlemmes. Det ser ut 
til at det er behovet samordning, i dette tilfellet å knytte stat og kommune sammen, som er 
overordnet forslaget om kompetanseutvikling, og ikke fagutvikling i seg selv.  
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Det kan også være at konklusjonen om at man skulle komme tilbake til virkemiddelbruken 
bidro til at problemstillingene i forhold til fagutvikling ble satt i bero. Et annet forhold kan 
kanskje tilskrives at særlig samordningsforsøkenes innretning i stor grad var knyttet til 
førstelinjen, og at det gjorde at det var dette som ble fokuset i debatten når organiseringen av 
den nye arbeids- og velferdsforvaltningen skulle vedtas.   
 
5.4.Kulturelle trekk 
Et annet organisasjonsteoretisk perspektiv er det institusjonelle perspektivet. I dette 
perspektivet er man opptatt av at organisasjoner over tid utvikler organisasjonsnormer som 
tilpasning til indre og ytre press, og at uformelle normer er viktigere enn formelle normer 
(Selznick (1949 og 1957). Organisasjonene blir institusjonaliserte organisasjoner eller 
institusjoner. Ifølge Krasner (Krasner, 1988) er sti-avhengighet viktig i 
institusjonaliseringsprosessen. Når institusjoner er i etableringsfasen er det visse trekk som vil 
bli dominerende, og disse vil prege utviklingen videre. Det betyr at i dette perspektivet blir en 
institusjon en sterk forsvarer av visse kulturelle normer eller utvikler en bestemt ekspertise, 
eventuelt ivaretar bestemte målgrupper. Slike utviklingsprosesser er uplanlagte og går gradvis 
over tid, og det utvikles en passenhetslogikk (Alm Andreassen og Fossestøl 2011). I et 
institusjonelt perspektiv sees organisasjonen som et rammeverk for utvikling av normer og 
regler, som virker styrende for det som oppfattes som god og akseptert adferd hos aktørene i 
organisasjonen. Disse forestillingene institusjonaliseres slik at atferd innarbeides og ansatte 
tar for gitt, som en ikke artikulert kunnskap, hva de skal gjøre og hvordan oppgavene skal 
utføres. De nye lærer av de som allerede befinner seg i organisasjonen, og sosialiseres inn i 
det samme adferdsmønsteret ved at det er den ønskede adferden som får aksept.  
 
Ut fra det institusjonelle organisasjonsperspektivet vil en hypotese være at aktørene tar med 
seg disse innarbeidede forestillingene inn i den nye organisasjonen, og på den måten 
gjendannes den opprinnelige organisasjonen. Spørsmål ved en sammenslåing blir om slike 
innarbeidede normer og forestillinger vil bidra til å skape konflikt, eller om en ny og felles 
organisasjonskultur skapes.  Erfaringer fra forsøkene var at det hadde vært lite konflikter, når 
ansatte fra to-tre etater skulle samarbeide i lokale prosjekter. Det kunne tyde på at 
utfordringene ikke ville bli alt for store når tre etater skulle samordnes i en ny organisasjon. 
Likevel kan en tenke seg at det er mindre konfliktfylt å få til endringer i et tidsavgrenset 
forsøk, der en senere kan gå tilbake til tradisjonell arbeidsform, sammenlignet med en 
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reformprosess der veien tilbake er stengt. Et annet moment er at i forsøksprosjekter er det 
gjerne de mest motiverte som melder seg, mens de som ikke er motivert til endringer gis 
anledning til å fortsette med tradisjonelle arbeidsoppgaver. 
5.5.Teamarbeid for kunnskapsdeling 
Samordningsforsøkets lokale prosjekter hadde benyttet såkalte ”trekantsamtaler” med 
brukerne og ”skulder-til-skulder”-opplæring for å lære av hverandre mens oppgavene ble 
utført. Dette ble av de ansatte oppfattet som en hensiktsmessig arbeidsform for å dra veksler 
på hverandres kompetanse og skape endringer. Det var en arbeidsform som bidro til faglig 
utvikling for enkelte ansatte, noe som førte til økt status. Det igjen kan bidra til økt 
rekruttering av dyktige medarbeidere på sikt. Økt status internt kan på den annen side bidra til 
økt konkurranse om knappe ressurser, ved at det er grupperinger som ønsker å forsvare sin 
posisjon eller erobre en sterkere posisjon. I innstillingen fra sosialkomiteen understrekes 
betydningen av at ”den sosialfaglige kompetansen ved de lokale arbeids- og 
velferdskontorene blir godt ivaretatt, og viser i den forbindelse til sine generelle merknader 
angående dette.” (Innst. S. nr. 198(2004-2005). Dette kan tyde på at noen interessegrupper har 
meldt sine interesser, noe som i organisasjonsteoretisk perspektiv peker i retning av et 
forhandlingsaspekt eller interessehevding.  
 
Sosialkomiteens medlemmer fra Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet 
fremmet følgende forslag: ”Stortinget ber Regjeringen sikre at også lokal kunnskap om 
arbeidsliv og sysselsetting blir en sentral del av den nye arbeids- og velferdsetatens 
servicetilbud.” (Innst. S. nr. 198(2004-2005), 9). Forslaget var begrunnet i, slik de formulerer 
det, vellykkede forsøk med kommunal formidling av arbeid til kommunes langtidsledige 
sosialhjelpsmottakere. Det de henviser til er sannsynligvis forsøkene i bydelene i Oslo med 
oppgavedifferensiering.  
 
Det ble i evalueringsdokumentene advart mot at teamarbeid kunne være en ressurskrevende 
arbeidsform, dersom det skulle være normen i den nye reformen. Denne advarselen ser det ut 
til er tatt ad notam, det foreslås ikke teamorganisering rundt hver bruker. I innstillingen 
kommenterer flertallet i sosialkomiteen: ”En hensiktsmessig hjelp vil være avhengig av at 
saksbehandler som møter brukeren, kan ta i bruk hele det virkemiddelapparat som 
velferdsforvaltningen har til rådighet.” Innst. S. nr. 198(2004-2005), 8). Det er 
velferdsforvaltningens samlede ”verktøykasser” som må tas i bruk, sier komiteen, og derfor 
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må den kommunale sosialtjenesten og den statlige arbeids- og velferdsforvaltningen utvikle et 
samarbeid og tjenesterutiner som muliggjør dette. Komiteen er opptatt av at brukerne skal få 
tilgang til alt som finnes av tilbud og tjenester i arbeids- og velferdsforvaltningen. På denne 
måten mener komiteen at brukeren kan få økt sine muligheter til jobb og deltakelse.  
Fokuset på brukernes behov kommer tydelig fram i omtalen av førstelinjen i Nav-proposisjon 
som ”tilgjengelig kontaktsted lokalt”, der ”de kritiske kravene til en ny organisert arbeids- og 
velferdsforvaltning i stor grad måtte innfris gjennom organisering av førstelinjetjenesten.” 
(…) ”Krav sett fra brukernes ståsted må vektlegges sterkt.”  (St. prp. nr.46(2204-2005), 58).  
5.6.Forholdet stat og kommune 
Samordningsforsøket hadde noen lokale prosjekter der en prøvde ut å overlate mer ansvar til 
statlig nivå, versus å delegere til det kommunale nivået. I tillegg var det forsøk med 
oppgavedifferensiering i noen bydeler i Oslo. Komiteens flertall bestående av medlemmene 
fra Arbeiderpartiet, Høyre, Sosialistisk Venstreparti, Kristelig Folkeparti og Senterpartiet 
viser til erfaringer fra forsøkene der samarbeid i førstelinjen gir mulighet til felles utbetaling 
fra stat og kommune. (Innst. S. nr 198(2004-2005), 11). Fremskrittspartiet som hadde gått inn 
for at staten overtok ansvaret for sosialhjelpen stemte ikke for dette forslaget.  
I Nav-proposisjonen presenteres samordningsgrep for en felles statlig og kommunal 
førstelinje. I tillegg til organisatoriske grep og nytt lovgrunnlag, som ifølge proposisjonen 
ikke er nok, ”er det etter Regjeringens oppfatning nødvendig med en rekke andre framstøt for 
å fremme felles holdninger og kultur på tvers av tjenesteområdene, og for å etablere en felles 
faglig plattform.” (St. prp. nr. 46(2002-2003), 77). Disse kulturbyggende tiltakene skal sikre 
felles målforståelse, ”forståelse hos alle for at man har et felles ansvar” (Op.cit., 77) og bidra 
til tettere samarbeid og ”unngå at samarbeidsflatene blir konfliktflater.” (Op.cit., 77).   
Det ble tatt til orde for å videreutvikle samarbeidsarenaer på ledernivå i samarbeid med KS. 
Selv om det ikke bare var gode erfaringer med samarbeidsfora som ble etablert som følge av 
rundskriv av 1997 (H-28/97) (Bergsgaard m. fl. 2000) der målet var å styrke samarbeidet 
mellom arbeids- og velferdsetatene lokalt, argumenteres det for lederfora som et 
samordningsgrep. Felles lederutvikling ble ansett som viktig for å lykkes med reformarbeidet: 
”Dette understrekes av erfaringene fra de pågående samordningsforsøkene.” (Op.cit., 77).  
 
Kompetansebygging ble ansett å være en viktig strategi for å motvirke at kulturforskjeller ble 
en barriere for samordning, og viktig for å motvirke kasteball- og innelåsingsproblemer ”og 
for at en ny førstelinjetjeneste skal kunne gi et arbeidsrettet tilbud til flere enn i dag.” (Op.cit., 
66 
 
77). I gjennomføringen av forsøkene var det flere fagsamlinger med siktemål å drive 
utviklingsarbeid. ”Utvikling av hensiktsmessige lærings- og samhandlingsarenaer, har 
avgjørende betydning for at gamle og nye erfaringer skal omsettes i ny og bedre praksis.” 
(Gylne øyeblikk 2006, 6). Tiltaksforsøket innebar at kommunene skulle ta i bruk 
vilkårsparagrafen sosialtjenesteloven (Kjellevold 1995; Kjørstad 2002), og de lokale 
forsøkene avdekket at praksisen var svært ulik. Også tidligere undersøkelser viste at 
kommunene praktiserte arbeid for sosialhjelp (Lødemel 1997; Nervik og Vik-Mo 1999; 
Vannevjen 1992) på en måte som var omdiskutert, og noen elementer av denne praksisen ble 
med inn i noen lokale prosjekter. Opplæring i hvordan vilkår kunne settes på en juridisk og 
faglig forsvarlig måte, bidro til mer ensartet og bedre praksis på dette området i 
forsøkskommunene. Det ble også i kurs og samlinger tematisert hvordan bruken av arbeid for 
sosialhjelp, eller ”workfare”, inngikk som en del av velferdspolitikken i andre land. Dette 
bidro til å skape økt bevissthet om hvordan politiske føringer og verdispørsmål kan ha 
konsekvenser for tjenesteytingen, og rollen og ansvaret den enkelte bakkebyråkrat (Lipsky 
1980) har i møte med brukeren.  
 
Det fjerde punktet i samordningsgrepene som ble presentert var felles metodisk verktøy for 
behovsavklaring, brukermedvirkning, individuell plan som sosial kontrakt og 
kontaktperson/koordinator. Disse elementene skulle fungere som samordnende element: 
”Gjennom de lokale samordningsforsøkene er det allerede satt i gang et erfaringsarbeid med 
utvikling av felles verktøy som det vil bygges videre på.” (Op.cit. 78). Det ble argumentert for 
at til tross for et behov for lokale frihetsgrader, var dette viktig for å legge et bedre grunnlag 
for likebehandling, etterprøvbarhet, kvalitetsutvikling og kvalitetssikring.  
 
Når det gjelder kontaktperson/koordinator, ble det vist til at: ”Flere av forsøksprosjektene 
rundt om i landet har møtt store utfordringer med en slik metodikk” (Op.cit. 79). Det ble 
hevdet at dette muligens kunne skyldes at rollen var upresist definert, at målgruppen ikke var 
presist nok definert og at rollen er meget ressurs- og kompetansekrevende. Her kunne man 
sammenholdt erfaringer med helsetjenestens praksis, der retten til individuell plan var innført 
og dermed også rett til en koordinator for brukere med komplekse hjelpebehov. Sosial- og 
helsedirektoratet ga høsten 2005 ut en veileder for arbeid med individuell plan. I Nav-
proposisjonen er det individuell plan som en sosial kontrakt som forelås, noe som kan bety at 
det er et annet siktemål enn den allerede iverksatte individuell plan som først kom i 
helsetjenesten. I innstillingen fra sosialkomiteen vises til innspill fra Norges Handikapforbund 
67 
 
(NHF), ”som har advart mot at en kontaktperson ikke må bli en propp i systemet slik NHF 
opplever dagens situasjon på hjelpemiddelområdet.” (Innst. S. nr. 198(2004-2005), 12). Dette 
kan være en underbygging av at det hersket uklarhet om hvilken rolle en koordinator eller 
kontaktperson burde ha.  
 
En annen mulig forklaring ble tillagt det brede tjenestespekteret, og at det kunne være 
vanskelig å ha generalistoversikt: ”Det ligger begrensninger i hvor langt en klarer å strekke 
seg utover eget fagfelt.” (Op.cit., 79). Med valget av en bred førstelinje vil det være grunn til 
å tro at nettopp kravet til generalistkompetanse ville bli aktualisert i den nye arbeids- og 
velferdsforvaltningen.  
 
Det ble konkludert med at til tross for utfordringer, så mente departementet at de brukere som 
hadde en tverrgående individuell plan, også skulle bistås gjennom en tydelig koordinator 
innen arbeids- og velferdsforvaltningen. Erfaringen fra forsøkene tilsa at det var behov for 
nødvendig fagutvikling, og at dette utviklingsarbeidet måtte skje i samarbeid med 
kommunene. Hvordan dette skal iverksettes i Nav-reformen ble utsatt til den varslede 
gjennomgangen av virkemiddelbruken. 
  
I innstillingen fra sosialkomiteen understreker komiteen at bruk av individuelle planer må stå 
sentralt. (Innst. S. nr. 198(2004-2005), 9). I kommentarene til utforming av førstelinjen, sier 
komiteen at avklaring er viktig, men like viktig er at brukere med sammensatte behov får en 
fast kontaktperson som skal bidra med veiledning og oppfølging. (Innst. S. nr. 198(2004-
2005), 11).  
 
I heftet Gylne øyeblikk hevdes at: ”Erfaringene viser at fagpersonell føler utrygghet når nye 
arbeidsmetoder og verktøy skal tas i bruk.” (Gylne øyeblikk, 60). Den profesjonelle 
væremåten i møte med brukeren innebærer bruk av kompetanse og arbeidsverktøy på et 
spesialisert nivå, som internaliseres som en del av et tilnærmet automatisert 
handlingsrepertoar. Når det skal innføres endringer, oppstår usikkerhet inntil et nytt 
handlingssett er innarbeidet. Forsøkene viste at det finnes en vei ut av usikkerheten, ved at 
man i større grad holder fokuset på hvordan det nye verktøyet og arbeidsmåten skal komme til 
nytte for brukeren. For det visete seg at fagpersonell i arbeids- og velferdsetatens 
organisasjoner hadde stort engasjement på brukernes vegne, og dette engasjementet bidro til å 
holde ut ubehaget ved å ikke mestre det nye fullt ut i en endringssituasjon.  
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Erfaringene her kan tyde på at forsøksvirksomhet kan stå overfor en utfordring, dersom det er 
slik at ansatte takler sin usikkerhet overfor det nye ved å trekke seg unna når det kommer til 
gjennomføringen. Det kan bety at man ikke kommer langt nok i utprøvingen, dersom 
forsøkene ikke har en tydelig styring. Kulturelle trekk ved organisasjonen, som sti-
avhengighet, kan bidra til å forklare hvordan visse sider ved forsøk blir løftet fram, mens 
andre blir undertrykt i gjennomføringen. I Tiltaksforsøket var det et mål å få til økt samarbeid 
med lokalt næringsliv, noe de lokale forsøkene i beskjeden grad fikk gjennomført. En 
forklaring på det kan være at for sosialtjenesten, der de lokale forsøkene var forankret, var 
dette en uvanlig måte å arbeide på og dermed var det andre oppgaver som fortrengte mulig 
initiativ mot næringslivet lokalt.  
 
5.7.Oppsummering 
Framstillingen og drøftingen viser at det er mange ulike forhold som har vært satt fokus på, og 
at forsøkene har bidratt med erfaringskunnskap i utredningsprosessen. At forsøkene ikke har 
kunnet konkludere rundt enkelte problemstillinger har også vært viktig å få fram, blant annet 
når det gjelder førstelinjens utforming. Erfaringene fra forsøkene når det gjelder fagutvikling 
og metodisk arbeid har i mindre grad stått i fokus i drøftingene i dokumentene. Dette kan ha 
sin årsak i at debatten om virkemiddelbruken ble utsatt, i påvente av en konklusjon når det 
gjaldt organiseringen.  
 
I et organisasjonsteoretisk perspektiv er det første og fremst det instrumentelle perspektivet 
som synes å ha preget prosessen, og særlig knyttet til debatten om organisatorisk løsning. 
Også det kulturelle perspektivet har vært framme, og flere steder uttrykkes bekymring for 
hvorvidt kulturelle forskjeller vil legge kjepper i hjulene for en kommende endringsprosess. 
At samarbeid har bidratt til økt felles oppfatning lokalt om hvordan en skal vurdere 
arbeidsevnen hos sosialhjelpsmottakere, kan ha gitt inspirasjon til mer fokus på at 
kompetanseutvikling er nødvendig, ikke bare for sikre gode tjenester, men også for å støtte 
samordningen internt i den nye statlige etaten som skulle etableres og ikke minst med tanke 
på partnerskapet med kommunene. Det kulturelle perspektivet har i mindre grad vært framme, 
men debatten om førstelinjen og ”en-dør-inn” kan kanskje ha fått et slikt preg, noe som 
muligens har bidratt til å ”lukke debatten” om en løsning.  
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Gjennomgang av dokumentene tyder på at det har skjedd en forsterking av fokuset på 
organisasjon som en løsning på samordningsutfordringene underveis i prosessen. Min 
vurdering er at det kan ha bidratt til desto mindre oppmerksomhet knyttet til viktige erfaringer 
i forsøkene når det gjelder faglig og metodisk utviklingsarbeid, og hvilke virkemidler som 
fremme ulike mål. En grundigere undersøkelse av evalueringsrapportene ville muligens fått 
fram flere kunnskapsbidrag.  
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6. Hvilke funksjoner kan forsøksvirksomhet ha i en offentlig 
reformprosess? 
I kapittel 5 ble det presentert noen begrunnelser for forsøk, og jeg skal avslutningsvis ta 
utgangspunkt i disse momentene i en oppsummerende drøfting om hvilke rolle 
forsøksvirksomhet kan ha i en reformprosess. Jeg baserer min framstilling og drøfting på 
momenter som har kommet fram gjennom empirien jeg har presentert. Denne drøftingen er 
ikke satt inn i et videre lærings- eller forskningspolitisk perspektiv.  
 
6.1.Kan forsøk bidra til erfaringslæring? 
I forsøksstrategien ble det kontinuerlige utviklingsarbeidet understreket som av stor 
betydning. Det er viktig at fagmiljøene har oppmerksomhet på utviklingsarbeid. For det første 
handler det om å utvikle tjenestene, og sikre kvalitet i tjenesteytingen. Samordningsforsøket 
viste blant annet til strategien ”…og bedre skal det bli!” der målene for kvalitet er:  
 Virkningsfulle tiltak. Tiltak må kunne begrunne og dokumentere effekt av 
valgte tiltak og arbeidsformer 
 Trygge tjenester med lav risiko for skader og feil 
 Brukere er involvert og har innflytelse – gode tiltak praktiserer 
brukermedvirkning både på individ- og systemnivå 
 God samordning og kontinuitet – brukere med sammensatte behov har krav på 
koordinerte tjenester 
 Ressursene utnyttes på en god måte – det arbeides med kontinuerlig forbedring 
av tjenestene, ledelse og organisasjon 
 Tjenestene er tilgjengelige og rettferdig fordelt – folk skal ha tilgang til gode 
tjenester uavhengig av inntekt og bosted (Gylne øyeblikk 2006, 8 og 9) 
 
Evalueringsrapporten fra Tiltaksforsøket viser til at forsøk i USA og etter hvert også i Europa,  
med sikte på å identifisere gode praksiser og videreføre disse. (HiO rapport 2005 nr 1). En 
viktig grunn er at også europeiske land begynte å legge mer vekt på at politikkutforming skal 
”bygge på solid evidens om effekter av intervensjoner.” (Op.cit., 210). Samme utvikling 
kunne ikke spores i Norge, og grunnen til dette hevdes å kunne være den relativt sterke 
autonomien hos norske kommuner. ”Erfaringen fra Tiltaksforsøket tilsier at denne 
autonomien gjør seg gjeldende i sosialtjenesten, men også i gjennomføringen av nasjonalt 
initierte og finansierte satsinger.” (Op.cit., 210).  
 
Hvordan forsøk innrettes, og hvordan de styres, vil ha betydning for de resultatene som 
kommer ut av forsøkene til sist. Flere av problemstillingene som forsøkene arbeidet med, 
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hadde svake resultater å vise til. For eksempel kom det fram i dokumentene at Tiltaksforsøket 
hadde tatt lite initiativ ut mot lokalt næringsliv og i Samordningsforsøket var det få som 
kunne vise til resultater når det gjaldt brukermedvirkning, både på systemnivå og individnivå. 
Hvorvidt prosjektene ville utviklet sterkere kunnskapsgrunnlag om de hadde vært styrt 
strammere fra starten, er ikke mulig å si ut fra empirien i denne studien.  
 
I dokumentene nevnes at for å stimulere til utviklingsarbeid må det være kontakt ut mot både 
brukerorganisasjoner og forskningsmiljøer (St. meld. nr. 14(2002-2003). Det kan ha 
betydning for å komme opp med gode forskningsspørsmål, som egner seg for utprøving i 
forsøk. Det kan tenkes å bidra til kvalitet i gjennomføring av forsøk, og derigjennom en 
sikrere kunnskapsstatus.  
 
I forhold til at det utvikles en passenhetslogikk i forvaltningen, basert på tidligere erfaringer 
og innarbeidet praksis, tilsier at det er hensiktsmessig med ekstern evaluering og kanskje også 
mer profesjonelt ledede forsøksvirksomhet.  
 
Når det gjelder spørsmålet om å få kunnskap om effekt av tiltak og innsatser, er dette 
forsøksvirksomhet som krever oppmerksomhet og kunnskap om de metodiske sidene for å 
trekke sikre konklusjoner. Det tilsier at slik forsøksvirksomhet må fra starten knyttet til 
fagmiljøer som har denne kunnskapen.  
6.2.Kan forsøk bidra til å prøve ut virkninger av tiltak? 
 
Flere spørsmål som har vært oppe i prosessen fram mot iverksetting av Nav-reformen, ville 
egne seg for mer systematisk gjennomførte forsøk der en prøver ut tiltak. Problemstillinger 
knyttet til hvor tett oppfølging som er hensiktmessig overfor brukere med sammensatte behov 
er en slik problemstilling, I evalueringen av Samordningsforsøket (Møller 2006) kom det fram 
at de ulike etatene tenkte ulik rundt hva oppfølging innebar, og at det sosialtjenesten forstod 
med tett oppfølging ikke var sammenfallende med vurderingen i de andre etatene som ikke 
hadde så tett kontakt med brukergruppen som hadde sosialhjelp som hovedinntektskilde. 
Dette er et viktig spørsmål, både for å lykkes med reformens mål om å få flere i arbeid, og det 
er viktig for å kunne bruke resurssene riktig. Og det er viktig av hensyn til brukerne som skal 
motta disse tjenestene.  
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Erfaringer fra forsøksprosessen fram mot Nav tydet på at de mer faglige og metodiske 
spørsmålene kom i bakgrunnen for den politiske debatten om utformingen av den nye arbeids- 
og velferdsforvaltningens organisering. Det kan indikere at forsøksvirksomhet trenger et visst 
rom rundt seg, for å kunne få tilstrekkelig prioritert det som er formålet med forsøket.  
 
I en reformprosess vil fokuset være på endringer skal iverksettes i framtiden, noe som kan 
gjøre det vanskelig å få gjennomført forsøk rett og slett fordi rammebetingelsene ikke er til 
stede. I de lokale forsøkene viste det seg vanskelig å få forsøkt ut løsninger med IKT-system 
og hvordan personvernhensyn skulle ivaretas. Det kan ha bidratt til at framtidige store og 
kostnadskrevende prosesser knyttet til å utvikle slike løsninger ikke fikk tilstrekkelig fokus, 
selv om dokumentene nevner problemstillingen.  
 
Det kan derfor tenkes at forsøksvirksomhet vil ha ulik betydning, avhengig av hvor i 
reformprosessen man befinner seg.  
 
6.3.Kan forsøk ha en legitimerende funksjon?  
Arbeidet med forsøksvirksomhet kan tenkes å ha en legitimerende funksjon, ved at man 
utsetter en avgjørelse. Forsøk som styres inn i et smalt spor, kan også bidra til at en 
innsnevring av debatten. Min vurdering av dokumentanalysen er at fokuset ble snevret inn, og 
kan hende bidro forsøksvirksomheten til en slik innsnevring i og med den innretningen som 
Samordningsforsøket fikk.  
 
Forsøk kan også bidra til at noen grupper får en sterkere posisjon Et eksempel på det var at 
arbeid med forsøkene i noen tilfeller bidro til kompetanseheving hos ansatte og at dette gav de 
økt status i deres fagmiljø.  
 
Forsøk kan legitimere gjennomføring av endringer, ved at det finnes konkrete eksempler å 
vise til. Det kan bidra til at endringsmotstand blir mindre, ved at det er rollemodeller som kan 
være agenter for innføring av det nye.  
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